RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO - Dafios causados por acto
administrativo general / ACTOS ADMINISTRATIVOS GENERALES -
Obligacion tributaria. Vigencia / RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL
ESTADO - Obligacion tributaria. Acto anulado / RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO - Obligacion tributaria declarada nula.
Obligacion de indemnizar / NULIDAD DE OBLIGACION TRIBUTARIA -
Indemnizacién por via de accién de reparacion directa

La jurisprudencia de esta Seccion ha encontrado fundamento juridico suficiente en
la falla en el servicio en la cual se traduce el ejercicio de la potestad normativa de
la cual se hallan investidas las autoridades administrativas, cuando tal facultad se
ejerce de forma contraria a la Constitucion y/o a la ley, para sostener que resulta
procedente reclamar, a través del cauce procesal constituido por la accién de
reparacion directa, la indemnizacién de los perjuicios respectivos e, incluso, para
declarar la responsabilidad patrimonial del Estado en eventos en los cuales esa
irregular expedicion de normas generales, impersonales y abstractas ocasiona, de
forma directa —vale decir, sin que medie el proferimiento de un acto administrativo
de alcance individual, en cuyo caso la reparacion del dafio penderia de la
anulacion del correspondiente acto de efectos singulares y concretos—, dafios
antijuridicos a alguna persona, en la anotada direccién, mediante auto calendado
el 15 de mayo de 2003, la Sala preciso: “Origen del dafio aducido por el actor.
Algunos actos administrativos, como se dijo, se traducen en un sacrificio en la
esfera de actuacion personal o en el patrimonio de los particulares. Por lo general,
los administrados resultan asumiendo una posicidn de sacrificio cuando la
administraciéon cumple funciones para proveerse de recursos. En efecto, si la
administracion necesita medios para el cumplimiento de las finalidades que el
legislador y el constituyente le han impuesto y tales medios deben provenir de la
comunidad, su obtencidén, supondra un sacrificio: “sacrificio es realizar una
prestacion personal obligatoria, soportar una expropiacion... y contribuir con las
cargas publicas mediante el pago del impuesto”. En esos casos, sin duda, se
genera un perjuicio que habra de considerarse juridico en tanto el particular esta
obligado a soportarlo en cumplimiento de sus deberes constitucionales (articulo 95
C.P.) y en obedecimiento de los mandatos legales o administrativos que los
desarrollen en cada evento concreto. (...) Asi pues, el actor, obedeciendo la
imposicion de un tributo departamental contenido en la Ordenanza 044 de 1998,
pago lo que correspondia mientras tal Ordenanza estuvo vigente, soportando un
perjuicio que, durante la vigencia del acto, se reputd juridico, pero cuya
antijuridicidad quedé delatada con la declaracion de nulidad de dicha ordenanza
en sede judicial, declaracion que privé de legitimidad a los efectos ya generados e
impidié que produjera otros en la medida en que la expulsé de la vida juridica. El
perjuicio aducido por el actor, tal como se deriva de su planteamiento, se causé
con la aplicacion de la Ordenanza 044 de 1998, y su antijuridicidad se derivo de su
declaracion de nulidad proferida por el Consejo de Estado”.

ACCION DE REPARACION DIRECTA - Procedencia excepcional contra actos
administrativos generales / ACTOS ADMINISTRATIVOS GENERALES -
Accién de reparacion directa. Procedencia excepcional / NULIDAD DE
ACTOS ADMINISTRATIVOS GENERALES - Efectos. Obligacion de indemnizar

Habiendo decision judicial sobre la ilegalidad del acto en virtud del cual el actor
sufri6 —segun dice- el detrimento patrimonial que pretende se le repare, en otros
términos, habiendo operado la institucion de la cosa juzgada respecto de la
ilegalidad del acto, él ha dejado de existir como objeto de cualquier accion que
pretenda su nulidad, de manera que los dafios causados por tal acto,



“‘debidamente acreditados en cuanto a su ocurrencia y cuantia, habilitan al
perjudicado para demandarlos por la cuerda propia de la accién de reparacidon
directa”, (...) En conclusién: la accion de reparacion directa es procedente para
obtener la indemnizacion de perjuicios causados por un acto administrativo ilegal
cuando tal ilegalidad ha sido declarada judicialmente, pues tal declaracion deja a
la vista una falla en el ejercicio de la funcién publica. Por ello, la demanda no
podia ser rechazada”. (...) La Sala ha precisado que la responsabilidad
extracontractual del Estado puede provenir de un acto administrativo que ha sido
declarado ilegal, en la medida en que dicha declaratoria reconoce la anomalia
administrativa presentada. Procedencia de la accion, que solo tiene lugar cuando
quiera que entre el dafio antijuridico causado y el acto administrativo general no
media acto administrativo particular que pueda ser atacado en sede jurisdiccional.

NOTA DE RELATORIA: Al respecto se puede consultar: Seccion Tercera, auto de
agosto 24 de 1998, Exp. 13685, y auto de 19 de abril de 2000, Exp. 19517.

RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO - Declaracion de nulidad
de un aparte del liberal b) del articulo 8° del Decreto Reglamentario 650 de 3
de abril de 1996 / RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO -
Ejecutivo excede potestad reglamentaria

Resulta pertinente traer a colacién lo sustancial de los fundamentos con base en
los cuales la Seccién Cuarta del Consejo de Estado declaré la nulidad del aparte
que a continuacion se subraya de la letra b) del articulo 8° del Decreto
reglamentario 650 de abril 3 de 1996, expedido por el Gobierno Nacional, “por el
cual se reglamenta parcialmente la Ley 223 de 1995”, acto administrativo general
de cuya eficacia —segun lo aducen los accionantes— se derivaron los perjuicios
que solicitan les sean indemnizados en el presente proceso; el segmento
normativo en cuestion, conviene reiterarlo, establece lo siguiente: “En efecto, se
observa que el articulo 226 inciso 1° de la ley 223 de 1995, como ya se preciso, se
refiere a los actos que de conformidad con las “disposiciones legales” deban
registrarse, y que dichas disposiciones legales contenidas en los articulos 26 y 28-
10 del Cdodigo de Comercio, establecen que solamente mediante “ley”, (la
expedida por el Congreso en desarrollo de lo previsto en el art. 150 de la Carta),
es posible ordenar la inscripcion en el registro de determinadas personas y actos.
Por consiguiente, pretender derivar de un decreto reglamentario, como lo es el
1154 de 1984, el fundamento “legal” del registro como lo pretende la norma
acusada, desborda en forma ostensible el marco de la potestad reglamentaria
consagrada en el articulo 189-11 de la Carta. No sobra hacer notar que el articulo
376 del Codigo de Comercio, al que hace referencia el decreto reglamentario
1154, en parte alguna de su texto consagra obligacion de registrar acto, contrato ni
negocio juridico alguno y por lo mismo no es de aquellos textos legales a los que
se refiere el articulo 226 de la ley 223 de 1995 en relacién con el hecho generador
del impuesto de registro, ni a los contenidos en los articulos 26 y 28-10 del
Cddigo de Comercio, asi como lo precis6 el Ministerio Publico .(...) Las anteriores
razones son suficientes para acceder a las suplicas de la demanda, ante la
evidente violacién del articulo 226 de la ley 223 de 1995 por parte del acto
acusado, que adicionalmente también desconocidé el articulo 338 de la
Constitucion, al pretender establecer un nuevo hecho generador del impuesto de
registro mediante un decreto reglamentario expedido por el Gobierno Nacional, sin
tener en cuenta que la facultad impositiva reside en el legislador. Ademas, la
exigencia de la consagracion legislativa es mas comprensible aun si se tiene en
cuenta que se estda en presencia de un impuesto departamental que
obligatoriamente debe derivarse de la ley, en la forma ordenada en el art. 338 de
la Constitucion”. (...) Los apartes transcritos y destacados del fallo en mencién



dejan ver a las claras que existia una evidente contradiccion entre el precepto
reglamentario que consagraba la obligacion tributaria de marras y la Constitucidon
Politica, junto con la Ley 223 de 1995, circunstancia que hace evidente, por las
razones expuestas en el presente pronunciamiento, que en el asunto sub examine
ocurrié una falla en el servicio consistente en ejercer la potestad reglamentaria,
por parte del Gobierno Nacional, en cuanto se ejerci6 de manera contraria a la
Constitucion y a la ley. El acto administrativo general producto de la referida falla
en el servicio, adicionalmente, es la fuente directa —en el sentido de que no
mediaron actos administrativos de alcance individual que pudieren haber sido
demandados a través del ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho— de los dafios cuya reparacion reclama la parte actora, por manera que
el cauce procesal elegido por la demandante, vale decir, el de la accién de
reparacion directa, fue el correcto, de acuerdo con la jurisprudencia de esta
Seccién. En este orden de ideas, probados como se encuentran en el expediente
los pagos efectuados por la sociedad demandante —dafio—; la expedicion del
Decreto 650 de 1996 por el Gobierno Nacional —actuacion contraria a Derecho
desplegada por una autoridad publica— y la declaratoria en firme de nulidad del
mismo en el aparte referido —falla en el servicio—, asi como el nexo causal entre
ésta y el dafio en comento, concurren en el sub lite los presupuestos para declarar
la responsabilidad patrimonial de la entidad demandada con fundamento en el
titulo juridico de imputacion consistente en la falla en el servicio.

PERJUICIOS - Perjuicios materiales / PERJUICIOS MATERIALES - Dafio
emergente y lucro cesante. Determinacién

Para efectos de liquidar los correspondientes perjuicios materiales causados a la
parte actora, el Tribunal a quo, correctamente en criterio de la Sala, ordend la
devolucion de las tres sumas de dinero que Makro de Colombia S.A., habia
pagado, en tres momentos distintos, por concepto del tributo irregularmente
creado, sumas que fueron actualizadas desde el momento en el cual se produjo el
pago de cada una de ellas y hasta la fecha de la sentencia de primera instancia
—dafio emergente—; por otra parte, se ordend el reconocimiento del interés legal
—6% anual, de acuerdo con lo preceptuado por el articulo 1617 del Codigo Civil—
respecto de cada una de las tres sumas en cuestion, desde el pago de las mismas
por parte de Makro de Colombia S.A., y hasta la fecha de la sentencia de primera
instancia. La Sala reiterara el mismo procedimiento de liquidacién, simplemente
tomando como nueva referencia temporal la fecha del presente pronunciamiento.

COSTAS - No condena en costas
Habida cuenta de que para el momento en el cual se profiere este fallo, el articulo
55 de la ley 446 de 1998 indica que solo hay lugar a la imposicion de condena en
costas cuando alguna de las partes hubiere actuado temerariamente y, en el sub
lite, ninguna procedié de esa forma, en el presente asunto no habra lugar a
imponerlas.
FUENTE FORMAL: LEY 446 DE 1998 - ARTICULO 55 / CODIGO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO 171

CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION TERCERA



SUBSECCION A
Consejero ponente: MAURICIO FAJARDO GOMEZ
Bogota, D.C., febrero veintitrés (23) de dos mil doce (2012)
Radicacién numero: 25000-23-26-000-2000-01907-01(24655)
Actor: MAKRO DE COLOMBIA S.A.

Demandado: NACION - MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

Referencia: ACCION DE REPARACION DIRECTA (APELACION AUTO)

De conformidad con lo previsto en el Acta de Prelacion No. 040, aprobada por la
Secciéon Tercera del Consejo de Estado en sesion celebrada el dia 9 de diciembre
de 2004, resuelve la Sala el grado jurisdiccional de consulta respecto de la
sentencia proferida el 20 de febrero de 2003 por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, la cual, en su parte resolutiva, dispuso:

«Primero. Declarase administrativa y patrimonialmente responsable a la
Nacién, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico por los perjuicios
ocasionados a Makro de Colombia S.A., como consecuencia de la expedicion
en forma ilegal del Decreto 650 de 1996 - articulo 8° - literal b), anulado por
el Consejo de Estado en sentencia del 4 de septiembre de 1998.

Segundo. Como consecuencia de la anterior declaracion, condénase a la
Nacién - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a pagar a Makro de
Colombia S.A., la suma de mil treinta y seis millones quinientos setenta y
siete mil novecientos treinta y ocho pesos con dieciséis centavos
($1.036'577.938,16), como indemnizacion de los perjuicios materiales.

La suma anterior sera nuevamente actualizada y devengara intereses como
se indico en la parte motiva de esta providencia.

Tercero. Para el cumplimiento de esta sentencia se dara aplicacion a lo
dispuesto en los articulos 176 y 177 del C.C.A.

Cuarto. Sin condena en costas.
Quinto. Si esta sentencia no fuere apelada CONSULTESE con el H. Consejo
de Estado (articulo 184 del C.C.A., modificado por el articulo 57 de la Ley
446 de 1998)».
1. ANTECEDENTES.
1.1. Lo que se demanda.
Mediante escrito presentado el 5 de septiembre de 2.000 (fls. 2-18, c. 1), a través

de apoderado judicial y en ejercicio de la accion de reparacion directa consagrada
en el articulo 86 del Cddigo Contencioso Administrativo, la sociedad Makro de



Colombia, S.A., instaur6 demanda encaminada a que se declarara a la Nacion -
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, responsable de los dafios antijuridicos
ocasionados a la accionante como consecuencia del irregular ejercicio de la
potestad reglamentaria respecto de la Ley 223 de 1995, mediante el articulo 8°
letra b) del Decreto 650 de 3 de abril de 1996.

A titulo de indemnizacion se solicité condenar a la entidad demandada a pagar, a
la sociedad accionante, los perjuicios causados por concepto de dafio emergente
y de lucro cesante, asi: en primer término, la suma de $88'072.010.00,
debidamente actualizada desde el dia 23 de septiembre de 1996 y hasta el dia del
pago efectivo, con sus correspondientes intereses comerciales; en segundo lugar,
la suma de $186'627.800.00, también actualizada desde el dia 25 de octubre de
1996, hasta el del pago efectivo, con sus respectivos intereses comerciales y, en
ultimo término, la suma de $229°594.035, igualmente actualizada desde el dia 1
de abril de 1998 y hasta aquel en el cual se realice el respectivo pago, junto con
los intereses de rigor.

Asimismo, la parte actora solicitdé que se condene a la entidad demandada a pagar
las costas del proceso, incluidas las agencias en derecho e intereses comerciales
moratorios, en favor de la sociedad demandante, desde el dia siguiente al de la
ejecutoria de la sentencia y hasta el dia del pago, en los términos del inciso final
del articulo 177 del Codigo Contencioso Administrativo —C.C.A.—.

1.2. Los hechos.

Se narra en la demanda que el dia 3 de abril de 1.996, el Presidente de la
Republica, en ejercicio de la facultad constitucional consagrada en el numeral 11
del articulo 189 de la Constitucion Politica, reglament6 parcialmente la Ley 223 de
1995, por la cual se expidieron normas sobre racionalizacién tributaria y se
dictaron otras disposiciones, de manera que por via reglamentaria, al determinar la
base gravable del impuesto que se recauda por concepto de la inscripcion de
contratos de constitucion o de reforma de sociedades y otros actos, mediante
Decreto 650 de la referida fecha, se dispuso lo siguiente en el articulo 8, letra b):

"Articulo 8. Base gravable en la inscripcion de contratos o reforma de sociedades y
otros actos. Para los actos, contratos o negocios juridicos que se relacionan a
continuacion, el impuesto de registro se liquidara asi:

(-..)

b) En la inscripcién del documento sobre aumento del capital suscrito o de
aumento de capital social, el impuesto se liquidara sobre el valor del respectivo
aumento de capital ..." (subrayas fuera del texto original).

En vigencia de la referida disposicion, la sociedad Makro de Colombia S.A.,
aumentd su capital suscrito en tres ocasiones y certifico ante la Camara de
Comercio de Bogota dichos aumentos, durante los dias 16 de septiembre y 24 de
octubre de 1.996, asi como el 9 de marzo de 1.998; como consecuencia de lo
anterior, la Camara de Comercio de Bogota recaudo el impuesto de registro por
concepto de los aludidos aumentos de capital suscrito y lo liquido en los siguientes
montos:

a) Respecto del aumento de capital suscrito certificado el 16 de septiembre de
1.996, la suma de $88'060.600.00, valor pagado por Makro de Colombia S.A., el
dia 23 de septiembre de 1.996, segun consta en recibo de pago numero
R000045238, expedido por la Camara de Comercio de Bogota en dicha fecha;



b) Respecto del aumento de capital suscrito certificado el 24 de octubre de 1.996,
la cantidad de $186'627.800.00, cifra pagada por Makro de Colombia S.A., el dia
25 de octubre de 1.996, como aparece en el recibo de pago numero R000155997,
expedido por la Camara de Comercio de Bogota en tal fecha y

c) Respecto del aumento de capital suscrito certificado el 9 de marzo de 1.998, el
valor de $229'582.400.00, pagado por Makro de Colombia S.A., el dia 1° de abril
de 1.998, como consta en recibo de pago numero R000206282, expedido por la
Camara de Comercio de Bogota el dia en mencion.

Posteriormente, el dia 21 de septiembre de 1998 quedd ejecutoriada la sentencia
del Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta,
mediante la cual se decidi6 la accion de nulidad instaurada en contra de la letra b)
del articulo 8° del Decreto Reglamentario 650 de abril 3 de 1.996, norma con
fundamento en la cual se recaudd el impuesto de registro que tuvo que pagar
Makro de Colombia S.A., en las tres ocasiones antes referidas en las cuales
incrementd el monto de su capital suscrito; dicho pronunciamiento resolvié
declarar la nulidad del Decreto demandado en lo relativo a la inclusién del
aumento de capital suscrito en la base gravable del impuesto, por cuanto el
maximo Tribunal de lo Contencioso Administrativo considerd, entre otras razones,
que tales actos no estaban sujetos al impuesto de registro de conformidad con la
ley.

En ese orden de ideas, relata la parte actora que el ejercicio de la facultad
constitucional de reglamentar la ley por parte de la rama ejecutiva del poder
publico causo6 un perjuicio antijuridico a la sociedad demandante, la cual, durante
la vigencia de la norma posteriormente anulada, fue desapoderada de las sumas
de dinero que se vio obligada a pagar habida consideracion del establecimiento de
una obligacién tributaria por parte del Presidente de la Republica, instancia ésta
que carecia de competencia para crear o modificar impuestos; por consiguiente,
en criterio del accionante el sacrificio patrimonial experimentado por Makro de
Colombia S.A., consistente en la cuantia de los tres pagos que en su momento
fueron debidos, ante la existencia de una obligacién tributaria creada por una
norma juridica vinculante y obligatoria, devino en antijuridico, cuando mediante
sentencia con efectos erga omnes se declaro la ilegalidad de la letra b) del articulo
8 del Decreto 650 de 1.996.

1.3. Tramite de la primera instancia.

La entidad demandada interpuso el recurso de reposicion en contra del auto
admisorio de la demanda, por considerar que la accion de reparacion directa
instaurada no resulta procedente en el sub judice comoquiera que los dafos que
la accionante aduce que le fueron irrogados, no derivan de un hecho, de una
omisién o de una operacidén administrativa, sino de la expedicidn y ejecucion de un
acto administrativo (fls. 30-32, c. 1); sin embargo, dentro del término de fijacion en
lista, el libelo introductorio de la litis no fue contestado. El Tribunal a quo confirmd
el auto admisorio recurrido por estimar que las alegaciones efectuadas en su
impugnacion por la entidad accionada plantean cuestiones que deben ser
resueltas en la sentencia que dirima el litigio (fls. 38-39, c. 1).

Mediante providencia calendada el 22 de marzo de 2001 se abrid el proceso a
pruebas (fl. 41, c. 1) y una vez expirado el correspondiente periodo probatorio,
mediante proveido de fecha 21 de junio de 2001, se corrid traslado a las partes
para alegar de conclusién y al Ministerio Publico para rendir concepto de fondo (fl.



47, idem); tal facultad fue ejercida por los apoderados de las partes; el Ministerio
Publico guardé silencio.

En la referida oportunidad procesal, la parte demandada expresé que la
instauracion de la accion de reparacion directa no resulta procedente por cuanto
no concurre en el sub lite supuesto alguno de los previstos por el articulo 86 del
Cddigo Contencioso Administrativo —C.C.A.—, toda vez que el pago del impuesto
de registro es la consecuencia de un acto juridico y la Administracion,
consecuencialmente, no incurrid en una omisién ni dio lugar a un hecho, a una
operaciéon administrativa o a la ocupacién permanente o temporal de inmuebles,
eventos a los cuales alude la referida disposicion como generadores de la
posibilidad de incoar el cauce procesal en comento; evidentemente, la nulidad
declarada por el Consejo de Estado recayé sobre un acto administrativo, el
Decreto 650 de 1996, expedido en ejercicio de las facultades otorgadas al
Presidente de la Republica por el articulo 189-11 de la Constitucidn Politica,
decision que se encontraba acompafada de la presuncion de legalidad hasta su
desaparicion del ordenamiento juridico en virtud de la declaratoria de nulidad
antes referida.

En consecuencia, segun indicé la entidad accionada, si el actor consideraba
lesionados sus derechos con la expedicién del acto administrativo en cuestion,
tuvo la oportunidad de ejercer la accion de nulidad y restablecimiento del derecho
y no la de reparacion directa, pues ésta no procede contra actos administrativos;
adicionalmente, sefala el apoderado del Ministerio de Hacienda que la Ley 488 de
1998 consagro, en su articulo 153, el impuesto de registro sobre los aumentos de
capital de las sociedades por acciones cuya inclusion en el precepto reglamentario
tantas veces traido a colacién, fue privada de validez por el Consejo de Estado;
por otra parte, aun si en gracia de discusion se admitiere que le asiste razén al
demandante al solicitar la devolucion de lo pagado, los titulares del gravamen
respectivo, de conformidad con lo preceptuado por el articulo 232 de la Ley 223 de
1995, son los departamentos y, por consiguiente, corresponderia al departamento
de Cundinamarca efectuar la devolucién pertinente, pues fue dicha entidad
territorial aquella que recibio los valores pagados por la sociedad accionante.

Finalmente, sefalé el apoderado de la entidad demandada que de haberlo
considerado ajustado a Derecho y procedente, en la misma sentencia mediante la
cual se declaré la nulidad del aparte demandado del articulo 8 del Decreto 650 de
1996 se habria previsto la devoluciéon de lo pagado por los contribuyentes como
consecuencia de la anulacién del sustento normativo de dichos pagos, cosa que
no dispuso el pronunciamiento de la Seccién Cuarta del Consejo de Estado; por
todas las anteriores razones, el aludido interviniente solicitd que sean
desestimadas las pretensiones de la demanda (fls. 48-52, c. 1).

La sociedad demandante, a su turno, sostuvo que los pedimentos elevados en el
libelo introductorio del proceso tienen por objeto la declaratoria de responsabilidad
patrimonial del Estado por el dano antijuridico que a aquélla le fue ocasionado
como consecuencia del ilegal ejercicio de la potestad reglamentaria materializado
en la expedicion del Decreto 650 de abril de 1996, acto administrativo de caracter
general que en la parte pertinente fue anulado por el Consejo de Estado, pero
cuya aplicacion dio lugar a que los particulares, como en el caso de la accionante,
efectuaran el pago de la obligacion tributaria prevista en el precepto anulado, de
manera que la accidén no estd encaminada a controvertir ni la legalidad del acto,
extremo ya decidido, ni las operaciones materiales de recaudo del impuesto de
registro que se realizaron por la autoridad competente durante la vigencia de la



norma anulada; en ese orden de ideas, la accion de reparacion directa busca la
indemnizacion de los perjuicios ocasionados con la expedicion del acto ilegal, los
cuales la actora no esta obligada a soportar y deben serle reconocidos y
reparados de conformidad con lo previsto en el articulo 90 constitucional.

Anade el apoderado de la sociedad actora que con la accion instaurada tampoco
se procura la modificacion de una obligacién de naturaleza tributaria, ni reclamar la
devolucion de un pago de lo no debido, pues cuando la demandante cancel6 las
correspondientes sumas, la obligaciéon de asi proceder derivaba de una norma de
obligatorio cumplimiento, por manera que lo que se pretende en el sub judice no
es una devolucidén que no encaja en supuesto alguno de los consagrados a tal
efecto por el mismo Decreto 650 de 1996, sino la indemnizacion de los perjuicios
ocasionados a Makro de Colombia S.A., por haberse visto abocada a entregar a la
Administracion sumas de dinero a titulo de pago de impuestos originados en el
error en el cual incurrio el Presidente de la Republica al expedir una norma
reglamentaria contraria a la ley; en definitiva, en criterio del apoderado de la parte
actora la accién de reparacion directa es la adecuada para eventos como el sub
lite y concurren los elementos que han de fundamentar la declaratoria de
responsabilidad estatal en los términos del articulo 90 de la Constitucion Politica,
razon por la cual sostiene que debe accederse a las pretensiones de la demanda
(fls. 53-83, c. 1).

1.4. La sentencia consultada.

El a quo, tras efectuar un recuento y el correspondiente analisis del caudal
probatorio recaudado en el plenario, accedidé a las pretensiones de la demanda;
consideré que la indemnizacion de los perjuicios derivados de la aplicacion, a
casos concretos, de un acto administrativo de caracter general expedido con
violacion de normas superiores y que a la postre es anulado por el juez
competente —como es el caso del Decreto 650 de 1996—, no es susceptible de ser
reclamada a través de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho,
comoquiera que ésta no procede contra dicha clase de actos, los cuales s6lo son
pasibles de ser enjuiciados a través de la accion de nulidad prevista en el articulo
84 del C.C.A.; adicionalmente, sefalé el Tribunal que la aludida indemnizacion
sb6lo puede reclamarse después de proferida la sentencia declaratoria de la
nulidad, pues entre tanto el acto se presume legal y surte todos sus efectos,
circunstancia que, en el presente asunto, dio lugar a que la Camara de Comercio
estuviera en la obligacion de recaudar el impuesto establecido por el acto a la
postre anulado y a que el demandante tuviera la obligacion de realizar los
correspondientes pagos por dicho concepto.

Asi las cosas, de acuerdo con lo expuesto en el fallo consultado, pretensiones
como las de la sociedad actora en el presente proceso soélo pueden encausarse a
través de la accion de reparacion directa, pues contrariaria la légica poner al
afectado en la necesidad de pedir la nulidad de un acto que ya fue removido del
mundo juridico, precisamente en razén de su ilegalidad, de lo cual se infiere que el
cauce procesal elegido por la accionante en el presente asunto, fue el adecuado.

Igualmente, sefalé el Tribunal Administrativo de Cundinamarca que no resulta
admisible sostener que la demanda debi6 dirigirse contra el Departamento de
Cundinamarca —entidad territorial favorecida con el recaudo del impuesto—, toda
vez que la accion no se encamina a obtener la devolucion de lo pagado sino a
obtener la declaratoria de responsabilidad patrimonial del Estado por la expedicion
de un acto administrativo ilegal posteriormente declarado nulo, por manera que el
sujeto pasivo de la accién no puede ser otro distinto de la autoridad que profirio el



reglamento, mas alla de que la cuantificacién del perjuicio coincida con el valor de
lo pagado, como ocurre en el sub examine; tampoco resulta acertado indicar —en
criterio del a quo— que el impuesto fue creado nuevamente por una ley posterior a
la anulacion del acto reglamentario que irregularmente lo habia introducido en el
ordenamiento, pues la prevision legal posterior carece de la virtualidad de
convalidar la actuacion contraria a Derecho del Gobierno Nacional, asi como
tampoco resulta juridicamente viable dar aplicacion retroactiva a la nueva
disposicion legal.

Partiendo de los anteriores presupuestos, el Tribunal de primera instancia
concluyé que las pretensiones de la demanda estan llamadas a prosperar en
consideracion a que concurren los elementos integradores de la responsabilidad
del Estado por la existencia de un dano antijuridico, en los términos del articulo 90
de la Constitucion Politica, si se tiene en cuenta que el Decreto 650 de 1996, en
cuanto cre6 una nueva carga impositiva para las sociedades que aumentaran su
capital suscrito, tiene caracter general, impersonal y abstracto,

«... condiciones que le otorgan el caracter de la ley en sentido material y ubican el
caso concreto dentro de los presupuestos de la responsabilidad del Estado por "el
hecho de la ley" que se subsume dentro de la clausula general de responsabilidad
consagrada actualmente por el articulo 90 de la Constitucién Nacional...

(-..)

En relacion con esta clase de responsabilidad se ha sostenido por la doctrina y la
jurisprudencia que los asociados estan obligados a soportar las cargas que les
imponen los actos emitidos por el Estado legislador, cuando dichos actos se
acomodan con el ordenamiento juridico fundando su validez en la concordancia
con la Constitucién o la ley que les sirve de soporte pero, por el contrario, si las
cargas que debe cumplir el administrado provienen de un acto invalido por ser
violatorio de normas superiores se rompe el principio de igualdad ante las cargas
publicas y los detrimentos patrimoniales originados en esta clase de actos deben
ser indemnizados ante la declaracion por la autoridad competente de su
inexequibilidad o nulidad, segun el caso.

En el sub-judice es evidente que los hechos corresponden a la segunda hipotesis
dado que Makro de Colombia S.A., se vio obligada a cancelar sumas de dinero en
tres oportunidades por haber aumentado su capital suscrito, todo ello como
resultado de la aplicacion de una norma expedida por el Gobierno Nacional con
infraccion de las normas constitucionales y legales reguladoras de la materia
dando lugar a que la autoridad competente, en este evento el Consejo de Estado,
declarara la nulidad desvirtuando la presuncion de legalidad que amparaba el acto
y en razon de la cual se cancelaron los respectivos valores. Esa nulidad, como es
obvio, existia desde el mismo momento en que nacié el acto (ab initio) y, por lo
tanto, los actos y hechos que se materializaron en ejecucion de la disposicion
ilegal también carecian desde el inicio de una causa legal que sirviera de soporte
valido para la carga impositiva que se generdé en la norma anulada y, en
consecuencia, se rompid el equilibrio de las cargas publicas ocasionando a las
personas comprendidas dentro de los supuestos de aquella, un detrimento
patrimonial que no estaban legalmente obligadas a soportar...

(-..)

Se hace evidente ademas, que siendo la conducta injuridica imputable al
Gobierno, es éste el que debe indemnizar el dafio y no quien obtuvo el pago del
impuesto porque, como ya se dijo, no se trata de la devolucion de las sumas
pagadas sino de la indemnizacion del dafio ocasionado por quien expidio el acto
anulado que solo a él se le puede imputar para producir la condena respectiva.



V. Los perjuicios ocasionados se encuentran debidamente acreditados vy
cuantificados.

En efecto, se probd plenamente dentro del proceso que Makro de Colombia S.A.,
tuvo que pagar, como resultado de la aplicacién del acto anulado, tres sumas de
dinero, asi:

1) El 23 de septiembre de 1996, $88'060.650.00;
2) EI 25 de octubre de 1996, $186'627.800.00;
3) EI 1° de abril de 1998, $229'594.050.00.

Como consecuencia, se condenara a la Nacién - Ministerio de Hacienda a pagar
cada una de las anteriores sumas debidamente actualizadas y con intereses
desde el momento de su pago, hasta la ejecutoria de la sentencia que asi lo
dispone» (fls. 85-99, c. 5).

1.5. Tramite de la segunda instancia.

El pronunciamiento referido en el acapite anterior no fue objeto de impugnacién
alguna, razon por la cual el Tribunal de primera instancia, dando cumplimiento a lo
dispuesto en el ordinal quinto de la parte resolutiva del proveido en comento,
mediante comunicacion calendada el 28 de marzo de 2003, remitio el expediente a
esta Corporacion con el propésito de que fuese tramitado el grado jurisdiccional de
consulta (fl. 101, c. 5).

Mediante providencia calendada el 9 de mayo de 2003 (fl. 105, c. 5) se corrid
traslado a las partes para alegar de conclusién y al Ministerio Publico para rendir
concepto de fondo en la segunda instancia (fl. 317, ibidem); se pronunciaron la
parte actora y el Ministerio Publico, mientras que el extremo pasivo de la litis
guardo silencio en esta etapa procesal.

La parte actora sostuvo que la sentencia consultada debe ser confirmada, tras
insistir en que la pretensién indemnizatoria deprecada en el presente proceso no
tiene como propdsito controvertir la legalidad o ilegalidad del acto administrativo
declarado nulo —letra b) del articulo 8 del Decreto 650 de 1.996—, como tampoco
la de las operaciones materiales de recaudo del tributo que a través de dicha
disposicion fue introducido en el ordenamiento juridico, sino la indemnizacion de
los perjuicios causados a la sociedad demandante como consecuencia de la
expedicion irregular del citado enunciado normativo; adicionalmente, indico el
apoderado de la accionante que de conformidad con lo preceptuado en el articulo
15 del mismo Decreto 650 de 1.996, las devoluciones sélo resultarian procedentes
“cuando el acto, contrato o negocio juridico no se registre en razén a que no es
objeto de registro de conformidad con las disposiciones legales, o por el
desistimiento voluntario de las partes cuando éste sea permitido por la Ley”, asi
como “cuando se presenten pagos en exceso o pagos de lo no debido”.

Sin embargo, preciso el citado libelista que tanto el articulo 2.313 del Cédigo Civil
—C.C., norma que disciplina los casos de procedencia de la accion de reintegro
por pago de lo no debido'—, como la jurisprudencia nacional respecto de este

" Precepto del siguiente tenor: "Articulo 2.313. Si el que por error ha hecho un pago, prueba que no
lo debia, tiene derecho para repetir lo pagado. Sin embargo, cuando una persona, a consecuencia
de un error suyo ha pagado una deuda ajena, no tendra derecho de repeticiéon contra el que, a
consecuencia del pago, ha suprimido o cancelado un titulo necesario para el cobro de su crédito,
pero podra intentar contra el deudor las acciones del acreedor”.



extremo, permiten concluir que el buen suceso de la accion de repeticion del pago
indebido pende de la concurrencia de tres elementos: (i) la existencia de un pago
del demandante al demandado; (i) que dicho pago carezca de todo fundamento
juridico real o presunto y (iii) que el pago obedezca a un error de quien lo hace,
aun cuando el error sea de derecho; pero ocurre que en el asunto sub examine
Makro de Colombia S.A., dio cumplimiento a una obligacién establecida en una
norma juridica para entonces vigente y, de consiguiente, los pagos que por dicho
concepto efectud no carecian de fundamento juridico real o presunto, por manera
qgue su situacién no resulta encuadrable en supuesto alguno de los previstos en el
antes citado articulo 15 del Decreto 650 de 1.996 o en alguno de los eventos
consagrados en el régimen general de devoluciones por pago de lo no debido del
Estatuto Tributario.

Tal la razén por la cual —continua el alegato traido a colacion— la jurisprudencia
del Consejo de Estado ha admitido la procedencia de la accién de reparacion
directa en eventos en los cuales el acto administrativo durante su vigencia genera
perjuicios y luego desaparece del mundo juridico, bien por revocatoria directa, bien
por derogacion, ora por virtud de la prosperidad de una pretension de nulidad por
ilegalidad; por tanto, atendiendo a lo normado por el articulo 90 de la Constitucién
Politica, Makro de Colombia S.A., no tiene la obligacion juridica de soportar las
consecuencias patrimoniales sobrevenidas a causa del ejercicio irregular de la
facultad constitucional de reglamentar la Ley por parte del Presidente de la
Republica, por manera que se dan en el sub judice circunstancias similares a las
que determinan la responsabilidad del Estado por el "hecho de la ley", toda vez
que las cargas asi impuestas por el Legislador provienen de un acto invalido que
determina la ruptura del principio de igualdad ante las cargas publicas.

En el anterior orden de ideas, a juicio de la actora la responsabilidad de
indemnizar los perjuicios antijuridicos en comento resulta atribuible al titular de la
potestad reglamentaria —para el caso concreto, la Nacion-Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico—, de suerte que le corresponde al Gobierno Nacional asumir la
reparacion del dafo y no a la entidad que recibié el dinero producto del pago del
impuesto, pues no se trata de solicitar la devolucion de las sumas pagadas, sino
de exigir la indemnizacion del dafio ocasionado por quien expidio el acto anulado,
dando aplicacion “al régimen de responsabilidad por acto legislativo”, mas aun si
se tiene en cuenta que

“... el Presidente de la Republica, al reglamentar la ley, cred una norma juridica de
caracter general y abstracto y, por lo mismo, la responsabilidad por el hecho de la
ley, en el caso concreto, la creada en ejercicio de la funcion constitucional
reglamentaria, compromete la responsabilidad del Estado.

(-..)

De otra parte, téngase presente que el uso anormal de la funcién constitucional de
reglamentar la Ley por parte del Presidente de la Republica, comporté una
violacidon de las garantias constitucionales basicas de la propiedad privada
reconocidas en el articulo 58 de la Carta Politica, pues con la sentencia de
ilegalidad proferida por el Consejo de Estado, se evidencié que el Presidente de la
Republica, carecia por entero de competencia constitucional y legal para haber
establecido exacciones fiscales a los particulares y, siendo principio general el de
que no se puede ejercitar la facultad expropiatoria sin que medie una justa
indemnizacion, existe, ademas por este respecto, fundamento suficiente para
declarar la responsabilidad del Estado colombiano y condenarlo al pago de la
indemnizacion de perjuicios por la expropiacién a la que se vio sometida la
demandante”.



En lo atinente a la cuantia de la indemnizacién ordenada en el fallo consultado,
reiterd la accionante que si bien es cierto que el objeto de las pretensiones no es
la devolucién de los impuestos pagados, ni la restitucion del pago de lo no debido,
no es menos veridico que como punto de referencia para establecer el quantum
de la reparacién debe tomarse el equivalente dinerario de las sumas que Makro de
Colombia S.A., hubo de pagar por concepto de impuestos, al llevar a cabo el
registro de los tres aumentos de capital suscrito a los cuales se refiere la
demanda, mas su actualizacion monetaria e intereses y como fue ésa,
precisamente, la linea que siguié el Tribunal a quo para la liquidacién de la
condena, ajustandose, por lo demas, a los parametros sefialados por la
jurisprudencia del Consejo de Estado para esta clase de juicios, la sentencia
consultada resulta plenamente conforme con la legalidad, razén por la cual, en
criterio del libelista, debe ser confirmada en los mismos términos en los cuales fue
proferida por el Tribunal de primera instancia (fls. 107-135, c. 5).

Por cuanto respecta a la intervencion del Ministerio Publico, éste igualmente
solicité la confirmacion del fallo consultado, por entender que concurren en el sub
lite los elementos que permiten deducir responsabilidad patrimonial a la entidad
demandada, pues se causo6 un dafo antijuridico a la sociedad Makro de Colombia
S.A., al haberla compelido a pagar un impuesto ilegalmente creado en un
reglamento por el Gobierno Nacional; dicho dafo resulta imputable a la
Administracion a titulo de falla en el servicio, la cual se configuré al comprobarse
la falta de sustento juridico de los pagos que la demandante realizd, debido a la
indebida inclusion, en un decreto reglamentario, del cobro de un impuesto no
contemplado en la ley reglamentada, circunstancia ésta constitutiva de una
conducta antijuridica desplegada por el Gobierno Nacional.

A juicio de la Vista Fiscal, si bien generalizadamente se sostiene que en aras de
mantener la estabilidad juridica y la buena fe de los administrados, las situaciones
juridicas particulares creadas por razén de la aplicacion de un acto administrativo
general posteriormente anulado deben permanecer inalterables comoquiera que la
declaratoria de nulidad sélo ha de producir efectos ex nunc, ello no puede
significar que si dichas situaciones particulares supusieron la causacion de una
lesion patrimonial a los individuos, éstos no se encuentren habilitados para
reclamar, de manera particular y directa, la reparacion del consiguiente dafo, el
cual se revela antijuridico en la medida en que el juez invalido el fundamento
normativo de la referida situacién, cosa que resulta mas clara aun en el asunto sub
examine, si se tiene en cuenta que la Seccion Cuarta del Consejo de Estado ha
fallado procesos iniciados en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho, por sociedades que pagaron el varias veces aludido —y
posteriormente anulado— impuesto por la inscripcién del documento contentivo del
aumento de capital suscrito, en contra de los actos administrativos mediante los
cuales fueron negadas las correspondientes devoluciones; en las referidas
decisiones de la Seccion Cuarta, se ha negado la anulacién de los actos
demandados por entender que se trata de “situaciones juridicas consolidadas”,
respecto de las cuales no se hallan pendientes de decisidn recursos en la via
gubernativa, procesos judiciales o solicitudes de devolucién formuladas en los
términos del inciso 6 del articulo 15 del Decreto 650 de 1996, precepto éste
igualmente anulado, a la postre, por la misma Seccion Cuarta de esta
Corporacion.

En criterio de la Procuraduria Delegada interviniente, frente a casos como el
presente la mencionada teoria de las “situaciones juridicas consolidadas”, como
fundamento para impedir que los administrados reclamen judicialmente por
exacciones ilegales de las cuales fueron objeto si antes no han elevado solicitud



expresa de devolucién del impuesto pagado, se traduce en la prédica de la
irresponsabilidad del Estado en materia tan neural y claramente afectante del
derecho de propiedad y de los derechos adquiridos legalmente —protegidos por el
articulo 58 constitucional—, en clara contravia de lo dispuesto por el articulo 90 de
la Carta Politica, mas alla de que se ampararia juridicamente la consolidacién de
situaciones carentes de justo titulo y se extenderia carta de naturaleza a una
practica impositiva inconstitucional, por parte de la Administracion.

Y es que las situaciones juridicas particulares o individuales “se consolidan”
cuando surgen de la aplicacion de normas validas, razén ésta que las hace
merecedoras de proteccion frente a las posteriores mutaciones del régimen legal,
de suerte que las nuevas normas no podrian imponer obligaciones distintas o
variar las reglas de adquisicion de derechos ya _radicados en cabeza de los
administrados; pero dicha circunstancia no resulta, en manera alguna, equiparable
a la que tiene lugar cuando la disposicibn que regulaba la situacion
correspondiente es judicialmente declarada contraria a Derecho, por manera que
las situaciones particulares a las cuales dio lugar —en especial las adversas a los
administrados— devendrian en inmodificables en tanto que “consolidadas”, pues

“... lo que no es valido desde su mismo nacimiento, no puede dar lugar a
situaciones validas, sin que, de otro lado, la estabilidad y seguridad del sistema
juridico sirvan de excusa para exigir a ciertas personas un sacrificio especial de
sus derechos, derivado de una actividad ilegal del Estado.

En el presente caso, no solo se declaré la nulidad de la norma que establecia el
impuesto que finalmente y en tres ocasiones pagé la sociedad demandante, sino
también la que estipulaba el plazo irrisorio de 15 dias, para reclamar su
devolucion, en las circunstancias que consagraba tal norma: cuando no se hubiera
causado el impuesto por no estar el acto o contrato sujeto a registro, por
desistimiento del acto o contrato, por pagos en exceso o por pago de lo no debido.

¢ Como alegar el pago de lo no debido, cuando existia un decreto reglamentario
cobijado por la presuncién de legalidad que expresamente exigia el pago del
impuesto de registro por concepto de la inscripcion del acto de aumento de capital
suscrito? Eso es exigirle demasiado a los contribuyentes, haciendo de paso
nugatorio su derecho a obtener el resarcimiento posterior de los perjuicios
derivados de la ilegal exaccién, una vez ésta es declarada como tal por la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo™.

Por otra parte —segun se adelanté que lo anota la Procuradora Quinta Delegada
ante esta Corporacion—, el articulo 338 de la Constitucion Politica dispone que la
ley debe fijar, directamente, cuales son los sujetos activos, pasivos, los hechos y
las bases gravables, asi como las tarifas, de los impuestos, de tal forma que el
Gobierno Nacional no puede arrogarse la facultad de incluir dichos elementos
propios de un tributo en un precepto reglamentario, ni siquiera en situaciones de
apremiante necesidad de recursos financieros, no obstante lo cual

“... pareciera que se acude a este sistema como mecanismo de solucion temporal
y de emergencia, que resulta efectivo en la medida en que de hecho los recursos
ingresan a las arcas del Tesoro Nacional, sin importar las consecuencias futuras
de tal exaccién ilegal; toda vez que, en virtud de la “teoria de las situaciones
juridicas consolidadas”, si el contribuyente no reclama por el pago efectuado,
pierde luego el derecho a hacerlo aunque, como en el presente caso, haya sido
totalmente inconstitucional e ilegal el cobro del respectivo impuesto”.



Concluy6 su intervencién el Ministerio Publico anotando que no es, en absoluto,
exotica la obligacién del Estado —judicialmente impuesta— de reparar los dafios
que ocasione debido al irregular ejercicio de su potestad impositiva, pues asi lo
dispuso la Corte Constitucional en la sentencia C-149 de 1993, en la cual se
ordend al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico reintegrar, en un plazo de seis
meses, la totalidad de las sumas recaudadas por concepto de la aplicacion del
articulo 17 de la Ley 6 de 1992, declarado inexequible mediante el referido
pronunciamiento; sin embargo, dado que la declaratoria de nulidad de la letra b)
del articulo 8 del Decreto 650 de 1996 se produjo dentro de un proceso instaurado
en ejercicio de la accidn publica de nulidad, naturalmente el fallo no podia incluir
decision distinta de excluir del trafico juridico la disposicion violatoria de normas
superiores, sin que resultara posible efectuar condenas adicionales, por manera
que la reclamacion de los perjuicios que se derivan directamente de esa
declaratoria de nulidad —la cual pone de presente una evidente falla en el
servicio— debe rituarse a través de la accién de reparacién directa, tal y como lo
hizo la sociedad actora en el presente litigio (fls. 136-157, c. 1).

En este estado del proceso y sin que se observe la configuracién de causal alguna
de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a proferir sentencia, previo lo
cual efectuara las siguientes

2. CONSIDERACIONES
2.1. Lo que se debate.

Teniendo en cuenta el panorama que se deja expuesto, considera la Sala que
para resolver el asunto que se somete a su consideracion por razon del grado
jurisdiccional de consulta a tramitar respecto de la sentencia proferida por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca dentro del presente proceso, resulta
imperativo despejar los siguientes problemas juridicos:

(i) Precisar si se reunen los requisitos para tramitar el grado jurisdiccional de
consulta dentro del sub lite, asi como los alcances de las facultades del ad quem
en dicha instancia procesal;

(i) Establecer si procede, en qué circunstancias y bajo qué titulo juridico de
imputacion, declarar la responsabilidad extracontractual del Estado por razén de
los perjuicios causados a los administrados como consecuencia de los efectos
producidos, durante su vigencia, por un acto administrativo de alcance general,
creador de una obligacioén tributaria, el cual posteriormente es anulado por el Juez
de lo Contencioso Administrativo;

(iii) De conformidad con lo anterior, examinar si el fallo consultado resulta, o no,
conforme a Derecho.

2.2. El grado jurisdiccional de consulta.

Los presupuestos exigidos para que resulte obligatorio tramitar el grado
jurisdiccional de consulta respecto del fallo proferido en la primera instancia, se
encuentran previstos en el articulo 184 del Cdodigo Contencioso Administrativo
—C.C.A.—, disposicion que a dicho respecto prevé lo siguiente:

“ARTICULO 184 (modificado por el articulo 57 de la ley 446 de 1998). Las
sentencias que impongan condena en concreto, dictadas en primera



instancia a cargo de cualquier entidad publica que exceda (sic) de trescientos
(300) salarios minimos mensuales legales o que hayan sido proferidas en
contra de quienes hubieren estado representados por curador ad litem,
deberan consultarse con el superior cuando no fueren apeladas (...)".

De conformidad con lo preceptuado por la norma legal antes transcrita, los
siguientes son los requisitos que determinan la procedibilidad del grado
jurisdiccional de consulta:

a. Que el proceso tenga vocaciéon de doble instancia, en consideracion a la cuantia
del mismo.

b. Que la condena impuesta en la sentencia proferida por el a quo, a cargo de la
entidad publica demandada, sea superior a 300 salarios minimos legales
mensuales.

c. Que la sentencia de primera instancia no haya sido apelada o,

d. Que la sentencia se haya proferido en contra de una persona que haya sido
representada por curador ad litem (supuesto éste ultimo que no aplica para el
presente caso).

a. En relacion con el primero de los requisitos mencionados, cabe sefalar sin lugar
a la menor hesitacidén, que el presente proceso tiene vocacion de doble instancia,
en la medida en que la de mayor valor de las pretensiones formuladas en la
demanda, supera el monto minimo exigido en la ley para tal fin. A ese respecto
debe tomarse en consideracién que los articulos 20 del Cédigo de Procedimiento
Civil —C. de P.C.—y 137 del C.C.A., preceptuan lo siguiente:

“Articulo 20. Determinacion de la cuantia. La cuantia se determinara asi:

Por el valor de las pretensiones al tiempo de la demanda, sin tomar en
cuenta los frutos, intereses, multas o perjuicios reclamados como accesorios,
que se causen con posterioridad a la presentacion de aquélla.

Por el valor de la pretension mayor, cuando en la demanda se acumulen
varias pretensiones’.

“Articulo 137. Contenido de la demanda. Toda demanda ante la jurisdiccion
administrativa debera dirigirse al tribunal competente y contendra:

(...)

6. La estimacion razonada de la cuantia, cuando sea necesaria para
determinar la competencia”.

De acuerdo con los referidos parametros legales, resulta claro que cuando en el
libelo introductorio del proceso exista acumulacion de pretensiones, la cuantia del
litigio se establecera por referencia al valor de la pretensién mayor y no como
resultado de la sumatoria de todas las pretensiones; resulta determinante,
entonces, la estimacidén de la cuantia del negocio, realizada al momento de la
presentacion de la demanda, con base en el monto al cual asciende el valor de la
pretensién mayor, segun lo ha explicado la jurisprudencia de esta Corporacion,
siguiendo los lineamientos normativos precedentemente aludidos, de suerte que

“... la cuantia es un factor objetivo que se fijja en el momento de la
presentacion de la demanda con el unico propdsito de que el juez a-quo



determine si el proceso corresponde a unica o primera instancia (sin perjuicio
de que posteriormente el ad-quem al momento de considerar eventualmente
la admision de un recurso de apelacion revise tal decision) lo cual explica por
qué el articulo 137 del C.C.A, establece como requisito para la admision de la
demanda, la estimacion razonada de la cuantia, so pena de inadmision o
rechazo de la misma (numeral 6° de ibidem)"2.

En el anotado orden de ideas, esta Sala ha indicado que la determinacion de la
competencia por razén de la cuantia, a efectos de establecer si un proceso tiene,
0 no, vocacion de doble instancia, comporta reparar en el monto de la pretension
de mayor valor, al momento de la presentacion de la demanda, atendiendo a lo
normado en el articulo 20, numerales 1y 2, del Estatuto Procedimental Civil:

“Lo pertinente para acceder a la peticion solicitada por el actor, es que reuna
los requisitos establecidos en la ley respecto de los procesos que tienen
vocacion de doble instancia.

Con relacion a la peticion sefialada por el actor, hay que remitirse al articulo
20 Num. 2° del C.P.C que senala la determinacion de la cuantia y que dice:

“Por el valor de la pretension mayor, cuando en la demanda se
acumulen varias pretensiones.”

La doble instancia es una garantia procesal que otorga el legislador a ciertos
procesos, que de acuerdo al contenido patrimonial que revisten, dan la
facultad a las partes para que sea el superior jerarquico el que revise las
actuaciones emitidas por quien tiene en principio competencia del caso, en
procura de la obtencion de la equidad y la justicia.

(...)

Para la Sala, el auto recurrido esta ajustado a derecho en la medida que
atiende lo establecido en la ley, ya que tuvo en cuenta el valor de la mayor
pretension razonada en la demanda...

(...)

... lo exigido por la Ley es el valor de la pretension al momento de
presentacion de la demanda (Art. 137 Num. 6 C.C.A.), (...) La estimacion
razonada de la cuantia se presenta como una carga procesal de la parte para
la fijacién de la competencia del proceso...” (negrillas y cursivas en el texto
original)?.

Asi las cosas, a la fecha de presentacion del escrito contentivo de la demanda en
el presente asunto —5 de septiembre de 2.000— la norma vigente en punto de la
determinacién de la competencia por razén de la cuantia, para conocer de los
procesos de reparacion directa promovidos en contra de la Nacion, de las
entidades territoriales o de las entidades descentralizadas —por servicios— de
cualquier orden, era el Decreto 597 de 1988, cuerpo normativo cuyo articulo 2°
asignaba el conocimiento de tales negocios a los tribunales administrativos en
primera instancia, cuando la cuantia excediera de tres millones quinientos mil
pesos ($ 3.500.000.00); asimismo, el anotado precepto disponia que la cuantia
para efectos de la competencia, se determinaria por el valor de los perjuicios

2 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto del 28 de marzo de 2006;
Consejero Ponente: Jaime Moreno Garcia; Radicacion numero: 08001-23-31-000-2001-02191-
01(Q).

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, auto del 16 de
marzo de dos mil cinco (2005); Consejero Ponente: Ramiro Saavedra Becerra; Radicacién namero:
25000-23-26-000-2003-11150-01(26276).



causados, estimados en la demanda por el actor en forma razonada, de
conformidad con lo preceptuado por el varias veces mencionado articulo 20 del
Cddigo de Procedimiento Civil y, finalmente, el articulo 4 del mencionado Decreto
597 de 1988 preceptuaba lo siguiente:

“Articulo 41. Para los efectos del articulo 111, letra c) de la Ley 30 de 1987,
modificase el articulo 265 del Cédigo Contencioso Administrativo asi:

"Articulo 265. LAS CUANTIAS Y SU REAJUSTE. Los valores expresados en
moneda nacional por este Codigo, se reajustaran en un cuarenta por ciento
(40%), cada dos aros, desde el primero (111) de enero de mil novecientos
noventa (1990), y se seguiran ajustando automaticamente cada dos afios, en
el mismo porcentaje y en la misma fecha. Los resultados de estos ajustes se
aproximaran a la decena de miles inmediatamente superior.

La vigencia de los aumentos porcentuales a que se refiere el inciso anterior,
no afectara la competencia en los asuntos cuya demanda ya hubiese sido
admitida".

Atendiendo a los anteriores lineamientos, la cuantia minima de un proceso de
reparacion directa, en el ano 2.000, para que el mismo debiera ser tramitado en
doble instancia, ascendia a la suma de veintiséis millones trescientos noventa mil
pesos moneda corriente ($26°390.000); ahora bien, la estimacion de la cuantia del
presente litigio, efectuada por el actor en el libelo introductorio del mismo con el fin
de permitir precisar la competencia para conocer de él, se llevé a cabo en los
siguientes términos:

“Estimo razonadamente la cuantia de la pretension mayor indemnizatoria
objeto del presente proceso en la suma de $229°594.035, por concepto de
darfio emergente; por lo tanto, se trata de un proceso contencioso de dos
instancias, de conformidad con el art. 132 num. 10 del Cdédigo Contencioso
Administrativo”.

Asimismo, la anterior afirmacion se corresponde con el contenido de la pretensién
segunda de la demanda, cuyo tenor es el siguiente:

“SEGUNDA: Que como consecuencia de la prosperidad de la pretension
anterior, se condene al ESTADO COLOMBIANO-RAMA EJECUTIVA DEL
PODER PUBLICO-MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO a
pagar a la sociedad demandante, MAKRO DE COLOMBIA S.A., la totalidad
de la indemnizacion por los perjuicios causados, incluido el dafio emergente
y el lucro cesante, asi:

(...)

c) Por la suma de $229°'594.035,00, debidamente actualizada
monetariamente desde el dia 1 de abril de 1998 hasta el dia del pago
efectivo, con sus correspondientes intereses comerciales”.

Lo expuesto evidencia que el valor de la pretension mayor de la demanda supera
el monto minimo establecido para el afio 2.000, con base en el Decreto 597 de
1988, para efectos de que un proceso de reparacién directa debiera ser tramitado
en doble instancia, circunstancia que determina la concurrencia del primero de los
requisitos normativamente previstos para establecer la procedencia del grado
jurisdiccional de consulta.



b. En cuanto al segundo requisito, estima la Sala que también se encuentra
satisfecho, dado que la condena impuesta a la entidad publica demandada en la
sentencia proferida el dia 20 de febrero de 2003, ascendié a la suma de mil treinta
y seis millones quinientos setenta y siete mil novecientos treinta y ocho pesos con
dieciséis centavos (1.036°577.938,16); si se tiene en cuenta que para el afio 2003,
300 salarios minimos legales mensuales equivalian a noventa y nueve millones
seiscientos mil pesos ($99°600.000), resulta evidente que el monto de la condena
fijado en el fallo de primera instancia supera el minimo previsto en el articulo 184
del C.C.A.

c. En relacion con el tercer requisito en comento, se observa que ninguna de las
partes interpuso el recurso de apelacion contra la decision de fondo proferida por
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, razén por la cual se cumple,
igualmente, este ultimo presupuesto legal.

Como corolario de lo anterior, forzoso resulta concluir que el tramite del grado
jurisdiccional de consulta se torna imperativo en el presente encudernamiento.

Ahora bien, por cuanto atafie al propdsito del mencionado grado jurisdiccional y a
los alcances de la competencia del juez encargado del tramite del mismo, ha de
sefalarse que a pesar de no tratarse de un recurso propiamente dicho, si permite
al superior funcional acometer la revisién del fallo condenatorio en virtud de la
imposicion de una obligacion resarcitoria a cargo del Estado, por manera que
constituye una figura procesal instituida en favor de los intereses del Estado
cuando éste no hubiere apelado la sentencia que le hubiere sido adversa; en ese
orden de ideas, el articulo 184 del C.C.A., refleja el propdsito del Legislador en el
sentido de que el juez de segunda instancia conozca de la sentencia condenatoria
proferida en contra de una entidad publica, bien sea por la via del recurso de
apelacion o bien por la del grado jurisdiccional de consulta; en el anotado sentido,
ha manifestado esta Sala lo siguiente:

‘Recuérdese que la consulta es obligatoria si el recurso de apelacion o no se
interpuso o se declard desierto, frente a aquellas sentencias dictadas en
primera instancia que impongan condenas en concreto a cargo de cualquier
entidad publica, siempre y cuando excedan de 300 salarios minimos
mensuales legales (art. 184 C. C. A. modificado art. 57 ley 446 de 1998).

(...)

La doctrina ha reiterado la jurisprudencia del Consejo de Estado la cual esta
fundamentada en el interés publico tutelado en la norma vista; ha dicho que
Si la sentencia es desfavorable a la entidad en todo o en parte y la
Administracion apela y el recurso se declara desierto por falta de
sustentacion o se desiste, en todo caso y sin excepcion, el asunto tendra
que someterse a consulta. Si no fuera asi, seria este el mejor camino para
que la administracion, en forma dolosa o negligente, impidiera la consulta”
(negrillas en el texto original).

La naturaleza juridica del grado jurisdiccional en comento determina que se trata
de una instancia introducida por el Legislador con el propdsito de propender por la
proteccion del patrimonio publico y del interés general, de forma que el juez de
segunda instancia cuente con la posibilidad de examinar, sin restriccion alguna,
todos los aspectos perjudiciales para los intereses gestionados por la entidad

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, auto del 7 de junio
de 2001; Consejera Ponente: Maria Elena Giraldo Gomez; Expediente: 19.552.



publica demandada; ello debe conducir al ad quem a reparar en todos los
argumentos y elementos, tanto facticos como juridicos, que pudieren redundar en
beneficio de la defensa de la posicion juridica del extremo pasivo de la litis; tal ha
de ser, en consecuencia, el norte del analisis a acometer por la Sala en el
presente pronunciamiento, sin perder de vista que cuenta con la competencia para
pronunciarse respecto de cualquier extremo del litigio que pudiere resultar
favorable a los intereses de la Nacion-Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
como entidad accionada en el sub judice.

2.3. La responsabilidad del Estado por los dafios causados a los
administrados como consecuencia de la expedicion de un acto
administrativo general que crea una obligacion tributariay es posteriormente
anulado por la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo.

Habida consideracién de que, segun se viene de exponer, el grado jurisdiccional
de consulta impone al Tribunal ad quem la obligacidn de examinar todos los
elementos facticos y los argumentos juridicos que pudieren resultar favorables a la
situacion juridica de la parte en cuyo beneficio se surte la correspondiente
instancia, debe la Sala ocuparse de analizar los distintos extremos a los cuales
resultare viable atribuir la virtualidad de enervar los argumentos en los que se
sustent6é el a quo para proferir el fallo consultado, mas alla, asimismo, de que
frente a supuestos en considerable medida analogos al aqui examinado, esta
Secciéon ha declarado patrimonialmente responsable a la entidad publica
accionada.

En ese orden de ideas, la Sala partira de sefalar cual ha sido la postura que
recientemente ha asumido en relacion con la responsabilidad extracontractual del
Estado en asuntos como el que aqui se decide, para, seguidamente, abordar el
examen de varios extremos que podrian resultar problematicos a efectos de
atribuir a la entidad accionada la responsabilidad de indemnizar los perjuicios cuya
causacion alega la sociedad actora en el presente proceso.

2.3.1. La postura actual de la jurisprudencia de la Seccién Tercera del Consejo de
Estado en relaciobn con la responsabilidad patrimonial del Estado frente a
supuestos como el examinado en el presente proceso.

La jurisprudencia de esta Seccion ha encontrado fundamento juridico suficiente en
la falla en el servicio en la cual se traduce el ejercicio de la potestad normativa de
la cual se hallan investidas las autoridades administrativas, cuando tal facultad se
ejerce de forma contraria a la Constitucion y/o a la ley, para sostener que resulta
procedente reclamar, a través del cauce procesal constituido por la accién de
reparacion directa, la indemnizacioén de los perjuicios respectivos e, incluso, para
declarar la responsabilidad patrimonial del Estado en eventos en los cuales esa
irregular expedicion de normas generales, impersonales y abstractas ocasiona, de
forma directa —vale decir, sin que medie el proferimiento de un acto administrativo
de alcance individual, en cuyo caso la reparacion del dafio penderia de la
anulacion del correspondiente acto de efectos singulares y concretos—, dafios
antijuridicos a alguna persona; en la anotada direccion, mediante auto calendado
el 15 de mayo de 2003, la Sala preciso:

“Origen del dafio aducido por el actor. Algunos actos administrativos,
como se dijo, se traducen en un sacrificio en la esfera de actuacion personal



o en el patrimonio de los particulares®. Por lo general, los administrados
resultan asumiendo una posicion de sacrificio cuando la administracion
cumple funciones para proveerse de recursos. En efecto, si la administracion
necesita medios para el cumplimiento de las finalidades que el legislador y el
constituyente le han impuesto y tales medios deben provenir de la
comunidad, su obtencion, supondra un sacrificio: “sacrificio es realizar una
prestacion personal obligatoria, soportar una expropiacion... y contribuir con
las cargas publicas mediante el pago del impuesto™.

En esos casos, sin duda, se genera un perjuicio que habra de considerarse
juridico en tanto el particular esta obligado a soportarlo en cumplimiento de sus
deberes constitucionales (articulo 95 C.P.) y en obedecimiento de los mandatos
legales o administrativos que los desarrollen en cada evento concreto. Ese tipo de
perjuicio tiene una causa de justificacion expresa y concreta, consistente en un
titulo que lo legitima’, en este caso, la exaccion de un tributo.

Se advierte que, al margen de que, a lo largo del proceso, se discuta la causalidad
del dafo, en este momento procesal basta tener en cuenta las razones y
planteamientos aducidos en la demanda para decidir si es adecuada la accién en
ejercicio de la cual fue interpuesta.

Asi pues, el actor, obedeciendo la imposicion de un tributo departamental
contenido en la Ordenanza 044 de 1998, pagd lo que correspondia mientras tal
Ordenanza estuvo vigente, soportando un perjuicio que, durante la vigencia del
acto, se reputd juridico, pero cuya antijuridicidad quedd delatada con la
declaracion de nulidad de dicha ordenanza en sede judicial, declaracion que privo
de legitimidad a los efectos ya generados e impidi6 que produjera otros en la
medida en que la expulso de la vida juridica.

El perjuicio aducido por el actor, tal como se deriva de su planteamiento, se causoé
con la aplicacion de la Ordenanza 044 de 1998, y su antijuridicidad se derivo de su
declaracion de nulidad proferida por el Consejo de Estado. En consecuencia,
habiendo decision judicial sobre la ilegalidad del acto en virtud del cual el actor
sufri6 —segun dice- el detrimento patrimonial que pretende se le repare, en otros
términos, habiendo operado la institucién de la cosa juzgada respecto de la
ilegalidad del acto, él ha dejado de existir como objeto de cualquier accion _que
pretenda su nulidad, de manera que los dafos causados por tal acto,
‘debidamente acreditados en cuanto _a su ocurrencia_y cuantia, habilitan al
perjudicado para demandarlos por la cuerda propia de la accién de reparacion
directa™®.

Por eso, en una oportunidad anterior, la Sala reconocio que

‘la_responsabilidad extracontractual no soélo puede provenir de hechos,
omisiones, operaciones administrativas materiales, ocupaciéon permanente o
temporal por trabajos publicos, también puede provenir de la declaracion
administrativa o judicial de la ileqalidad de los actos, revocatoria o nulidad,

5 Nota original de la providencia citada: GONZALEZ PEREZ, Jesus. Comentarios a la Ley de
Procedimiento Administrativo. Editorial Civitas, Madrid 1991. Pp 202 — 203.

6 Nota original de la providencia citada: GONZALEZ PEREZ, Jesus. Comentarios a la Ley de
Procedimiento Administrativo. Editorial Civitas, Madrid 1991. Pp 202 — 203.

7 Nota original de la providencia citada: En ese sentido, ver HENAO, Juan Carlos. Il Jornadas
Colombo Venezolanas de Derecho Publico. 1996, pagina 774.

8 Nota original de la providencia citada: Consejo de Estado, Seccion Tercera, auto de agosto 24
de1998. Expediente niumero 13685.



respectivamente; pues _esas _declaratorias __reconocen la __anomalia
administrativa’™.

Inconstitucionalidad de requisitos adicionales para acceder a la justicia. De
acuerdo con lo que se dijo en la parte general de estas consideraciones, si una de
las finalidades de la jurisdiccion contenciosa es servir como via para discutir la
responsabilidad del Estado y, de ser procedente, declararla permitiendo la
reparacion de los dafios que le hubieren sido imputables, resulta util tener en
cuenta que “cualquier actuacién por parte de la Administracion que incida en el
ambito vital de un sujeto, que no sea legal, habilita inmediatamente a ese sujeto
con una accion... para defender la integridad de su ambito vital1°.

(-..)

Conclusion. Para la Sala es claro, entonces, que se trata de un caso en que la
interesada solicita la indemnizacion del perjuicio antijuridico que le causo el pago
de un impuesto que devino ilegal.

La causa del dano, tal como lo plantea la demandante, es el acto administrativo
declarado ilegal, sacado de la vida juridica por el juez contencioso administrativo,
no susceptible de ser demandado otra vez.

Sin duda, los perjuicios aducidos por el actor, podran ser reparados en caso de
gue se encuentren acreditados debidamente. Obviamente, el haber desvirtuado la
presuncion de legalidad del acto del que el demandante dice se derivaron tales
efectos, no obliga al reconocimiento de lo pedido por él, pues para ello debe haber
certeza sobre todos los elementos de la responsabilidad.

En conclusién: la accidn de reparacion directa es procedente para obtener la
indemnizacién de perjuicios causados por un acto administrativo ilegal cuando tal
ilegalidad ha sido declarada judicialmente, pues tal declaracién deja a la vista una
falla_en el ejercicio de la funcion publica. Por ello, la demanda no podia ser
rechazada” (subrayas fuera del texto original)''.

En similar sentido se pronuncio la Sala respecto de la procedencia de la accion de
reparacion directa para reclamar la indemnizacion de los perjuicios causados a los
entonces accionantes por un decreto proferido por el Gobierno Nacional —algunas
de cuyas disposiciones tenian fuerza de ley, mientras que otras ostentaban la
naturaleza de reglamento administrativo— que fue declarado parcialmente
inexequible por la Corte Constitucional; en esta ocasion, ademas de precisar que
el término de caducidad de la accion de reparacion directa en comento debe iniciar
a computarse a partir de la ejecutoria de la sentencia judicial que excluye del
ordenamiento juridico la norma general cuya eficacia ocasion6 los dafos que se
pretende sean reparados, esta Seccion expreso lo siguiente:

“Términos de caducidad. La antijuridicidad del dano la deriva el actor del
mencionado pronunciamiento judicial, por lo que tal declaracién es el punto de
partida para el computo del término de caducidad de la accion de reparacion
directa, que es la que ejercié el interesado.

(-..)

“Conclusién. La eleccidon de la accidn de reparacion directa fue adecuada, pues,
como se desprende de lo dicho y de acuerdo con la narracion de los hechos que

9 Nota original de la providencia citada: Consejo de Estado, Seccion Tercera, auto de 19 de abril de
2000, expediente numero 19517.

10 Nota original de la providencia citada: GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Op Cit. P 68.

11 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, auto del 15 de de
mayo de 2003; Consejero Ponente: Alier Eduardo Hernandez Enriquez; Expediente: 23.205.



motivaron la demanda, una falla en la funciéon leqislativa (ordinaria_ vy
extraordinaria) genero los perjuicios aducidos por el actor.

Los efectos materiales causados por los actos declarados inexequibles por la
Corte, podran ser reparados en caso de que se encuentren acreditados
debidamente. Obviamente, tal inexequibilidad no obliga al reconocimiento de lo
pedido por el demandante, pues debe haber claridad, al menos, sobre su
ocurrencia y cuantia.

En conclusidn: la accion de reparacion directa es procedente para obtener la
indemnizacioén de perjuicios causados por la aplicacién de una norma que ha sido
declarada inexequible, pues tal declaracion deja a la vista una falla en el ejercicio
de la funcién publica. Por ello, la demanda no podia ser rechazada” (énfasis
anadido)'?.

Similar manifestacion hizo la Sala en sentencia fechada el cinco de julio de 2006,
aun cuando en este ultimo caso se declar6 inhibida para desatar de fondo la
accion de reparacidén directa incoada para reclamar la indemnizacion de los
perjuicios que —segun la entidad territorial alli accionante— derivaron de la eficacia
de un acto administrativo general posteriormente anulado, comoquiera que en
dicha oportunidad hallé la Sala que la fuente directa del dafo alegado la
constituian unos actos administrativos de alcance individual, no demandados en la
referida ocasién y proferidos con fundamento en la antes mencionada decisiéon
administrativa de efectos impersonales y abstractos a la postre excluida del
ordenamiento juridico por el juez competente:

“3. La procedencia excepcional de la accidon de reparacion directa frente al
dafio causado directamente con el acto administrativo general que es
declarado nulo.

La Sala ha precisado que la responsabilidad extracontractual del Estado puede
provenir de un acto administrativo que ha sido declarado ilegal, en la medida en
que dicha declaratoria reconoce la anomalia administrativa presentada.’s.
Procedencia de la accion, que solo tiene lugar cuando quiera que entre el dafio
antijuridico causado y el acto administrativo general no media acto administrativo
particular que pueda ser atacado en sede jurisdiccional.

Es claro que la accion de reparacion directa solo procede si la antijuridicidad del
dafio deriva directamente de la declaracién de nulidad del acto administrativo
general por parte del juez del mismo: ...""4.

Con posterioridad, la Seccion Tercera fallé un proceso iniciado en ejercicio
de la accién de grupo, en el cual los accionantes reclamaban la reparacién de los
dafios que les fueron irrogados por el acto administrativo general proferido por una
entidad territorial, mediante el cual se cred una obligacion tributaria con violacion
de preceptos constitucionales y legales, razén por la cual dicho acto fue declarado
nulo por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo; en esta ocasion la Sala
consider6 que proferir un acto administrativo contrario a la Constitucion Politica y/o

12 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, auto del 15 de
mayo de 2003; Consejero Ponente: Alier Hernandez Enriquez; Expediente: 23.245.

13 Nota original de la sentencia citada: CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, Auto de 19 de abril de 2001, Rad. 19517, C.P. Maria
Elena Giraldo Gomez.

14 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del cinco
de julio de 2006; Consejera Ponente: Ruth Stella Correa Palacio; Expediente: 21.051.



a la ley, constituye una evidente falla del servicio en la cual incurre la
Administracion y que si la decision administrativa contraria a derecho impone una
obligacion tributaria, las sumas que por dicho concepto hubieren sido pagadas por
los contribuyentes dan lugar a que se configuren sendos pagos de lo no debido,
razon por la cual concierne al juez disponer su restitucién en favor de quien en su
momento entrego los correspondientes dineros a la entidad competente, pues en
caso contrario se terminaria prohijando un enriquecimiento sin causa, por manera
gue —segun se sostuvo—

“... solo resta repetir lo dicho por la Sala, en varias oportunidades, en
cuanto a que la responsabilidad patrimonial del Estado, establecida en el articulo
90 de la Constitucion Politica no establece ninguna excepcion respecto de la
actuacion de alguna autoridad publica’. Ademas, la no devolucidon de lo pagado
por un impuesto declarado ilegal, configuraria para la administracion un
enriquecimiento de la misma naturaleza.

(-..)

La declaracion de nulidad del acto administrativo que sustentaba el impuesto de
telefonia urbana configura una falla del servicio de la cual se deriva el dafio
antijuridico, cuya indemnizacion se solicita en la demanda. En efecto dicha de (sic)
declaracion convierte el pago de dicho impuesto en un pago indebido, dado que la
declaracién de nulidad de un acto administrativo, es, en si misma, constitutiva de
una falla del servicio. Mantener lo pagado indebidamente, por los miembros del
grupo, en el patrimonio de la entidad demandada configuraria un enriguecimiento
injustificado, y contrario a la ley, en su favor. Como lo ha manifestado la doctrina:

“Ya se habia enunciado que el principio de legalidad es otro principio que tiene la
virtud de permitir al juez conocer el contenido de las obligaciones administrativas.
La existencia del principio de legalidad como principio que define los Estados de
Derecho estudiados, puede pues ser constatado en el ambito de la
responsabilidad del Estado. En efecto, aun en el interior de la nocion de falla del
servicio publico, el principio juega un papel importante para definir el alcance del
concepto en estudio.

“El punto de partida en este sentido es claro: existe para la administracion la
obligacion de respetar la legalidad, lo cual equivale a decir que “la violacién de la
legalidad puede conllevar a la nulidad de un acto, pero constituye también,
normalmente, una falla del servicio”®.

(-..)

“... la ilegalidad es una condicidon necesaria para la existencia de una falla del
servicio, lo cual equivale a decir que, para que la responsabilidad por falla del
servicio sea declarada, forzozamente el acto juridico que se encuentra al origen
del perjuicio debe ser ilegal ...""”

Resulta también pertinente hacer referencia a la jurisprudencia espafiola
citada en el fallo C-038/2006, en lo que se refiere a la responsabilidad patrimonial
del Estado por una ley declarada inexequible:

15 Nota original de la sentencia citada: Al respecto ver Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidon Tercera, sentencia del cuatro de septiembre de 1997, radicacion: 10.285,
actor: Efrain Campo Trujillo.

16 Nota original de la sentencia citada: Laurent Richer, La faute du service public dans la
jurisprudence du Conseil d'Etat, Ed. Economica, 1978, p. 20.

17 Nota original de la sentencia citada: Juan Carlos Henao, “La nocion de falla del servicio como
violacion de un contenido obligacional a cargo de una persona publica en el derecho colombiano y
el derecho francés”, en: Estudios de Derecho Civil — Obligaciones y Contratos, Bogota, Universidad
Externado de Colombia, 2003.



"[Cliertamente, el Poder Legislativo no esta exento del sometimiento a la
Constitucion y sus actos -leyes- quedan bajo el imperio de tal norma suprema. En
los casos donde la Ley vulnere la Constitucion, evidentemente el Poder Legislativo
habra conculcado su obligacion de sometimiento, y la antijuridicidad que ello
supone traera consigo la obligacion de indemnizar. Por tanto, la responsabilidad
del Estado-legislador puede tener (...) origen en la inconstitucionalidad de la Ley.

"[Plor definicién, la ley declarada inconstitucional encierra en si misma, como
consecuencia de la vinculacion mas fuerte de la Constitucion, el mandato de
reparar los dafios y perjuicios concretos y singulares que su aplicacion pueda
haber originado (...) Existe, en efecto, una notable tendencia en la doctrina en el
derecho comparado a admitir que, declarada inconstitucional una ley, puede
generar un pronunciamiento de reconocimiento de responsabilidad patrimonial
cuando aquella ocasione privacion o lesion de bienes, derechos o intereses
juridicos protegibles'®".

Parafraseando las citas anteriores es claro que las autoridades publicas se
encuentran _sometidas al imperio _de la Constitucion y la ley; de llegarse a
conculcar dicha obligacion se puede causar un dano antijuridico, imputable a la
administracion bajo el titulo de falla del servicio. El deber de indemnizar que surge
de tal titulo no admite excepcién alguna, como bien lo ha interpretado la Sala, al
aplicar el articulo 90 de la Constitucion Politica.

Por lo anterior se revocara la sentencia apelada y en su lugar se declarara la
responsabilidad del municipio de Pereira, que se deriva de la nulidad del acuerdo
51 de 2001 y se le condenara a devolver lo pagado por dicho concepto, con el
capital debidamente actualizado y los rendimientos correspondientes a cada uno
de los miembros del grupo”®.

La argumentacion expuesta sirvio a la Sala para justificar la decision consistente
en ordenar a la entidad demandada que restituyese a los accionantes los dineros
que éstos pagaron por concepto del “impuesto” irregularmente creado mediante el
acto administrativo anulado, junto con la indexacion y los intereses remuneratorios
correspondientes; tal es la postura que, por consiguiente, ha mantenido
recientemente la Seccidén Tercera en relacién con este tipo de asuntos, la cual se
corresponde con la decision adoptada por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca en el sub judice, razones que, prima facie, habrian de conducir a la
confirmacién de la misma?°.

18 Nota original de la sentencia citada: STS de 29 de febrero de 2000 FJ 4°.

9 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia del 16 de
agosto de 2007; Radicacion: AG 660012331000200400832 01.

20 La conclusion anotada no colide, en manera alguna y por tratarse de supuestos completamente
disimiles, con lo expresado recientemente por esta Sala en relacién con la improcedibilidad de la
accion de reparacion directa con el fin de reclamar la indemnizacion de los perjuicios que hubiere
podido causar un acto administrativo revocado directamente por la propia Administracion, si la
accion judicial respectiva no fue incoada dentro del término de caducidad de la de nulidad y
restablecimiento del derecho —y en especial cuando la revocatoria directa tuvo lugar con
posterioridad a la expiracion del mencionado término de caducidad—, comoquiera que admitir lo
contrario implicaria dejar a disposicion de los particulares la observancia de normas de orden
publico, como lo son tanto aquéllas que establecen los cauces procesales a través de los cuales
puede reclamarse la responsabilidad patrimonial del Estado, cuanto los preceptos que fijan los
términos de caducidad de los mismos, éstos ultimos establecidos en salvaguarda de la estabilidad
y de la seguridad de las relaciones y de las situaciones juridicas. En el anotado sentido, véase
Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 13 de
mayo de 2009; Consejero ponente: Ramiro Saavedra Becerra; Radicacion namero: 25000-23-26-
000-1998-01286-01(27422).



No son pocos, empero, los elementos de juicio que podrian esgrimirse en contra
de la referida linea argumentativa y son ellos, precisamente, los que seran
abordados a continuacion.

2.3.2. Los reparos que cabria formular al reconocimiento de la responsabilidad
patrimonial del Estado en casos como el sub judice.

Los planteamientos precedentemente aludidos, cuya sencilla reiteracion bien
podria resultar suficiente para fundamentar la confirmacion del fallo consultado, no
permiten a la Sala soslayar la necesidad y la importancia de hacer alusién a
algunas cuestiones que podrian revestir la entidad suficiente para contrarrestar el
peso de las referidas razones que justificarian declarar la responsabilidad
patrimonial de la accionada en el presente caso.

Tal la razdn por la cual debe examinarse la incidencia que para dirimir este litigio
pudiere tener la jurisprudencia en virtud de la cual no procede la devolucion de lo
pagado por los contribuyentes en cumplimiento de normas generales que
consagran obligaciones tributarias y que, después de efectuados Ilos
correspondientes pagos, son declaradas nulas por el juez competente; en tales
circunstancias, la jurisprudencia ha considerado que los efectos del fallo que
declara la nulidad en comento no tienen la virtualidad de modificar situaciones
juridicas consolidadas, de suerte tal que sdélo tendran derecho a obtener la
restitucién de lo pagado aquellos administrados que ademas de haber cumplido
con la exaccidon irregularmente ordenada, hubieren impugnado, por estimarlo
indebido, bien judicial, bien administrativamente, el referido pago, sin que el
respectivo procedimiento de reclamacion —judicial o administrativo, se insiste—
hubiere sido resuelto al momento en el cual se profiere la decisién jurisdiccional
mediante la cual se anula el acto administrativo general que de forma espuria
establecio la cuestionada exigencia fiscal.

Esto ultimo cuenta con especial trascendencia en el caso que ahora ocupa la
atencion de la Sala comoquiera que la parte actora no alegé y menos demostro
que hubiera efectuado reclamacion —administrativa o judicial— alguna, distinta de
la iniciacion del presente pleito, con el fin de requerir y de obtener la devolucién de
los dineros que pagd en cumplimiento a la obligacién que fue impuesta por el
posteriormente anulado segmento normativo contenido en la letra b) del articulo 8
del Decreto Reglamentario 650 de 1996.

Adicionalmente y ello quiza en linea con cuanto se acaba de expresar, se ha
sostenido que ordenar la devolucion de lo pagado por los administrados en
cumplimiento de normas creadoras de obligaciones tributarias excluidas del
ordenamiento juridico por decisidn judicial, ocasionaria un irreparable “quebranto
para la Hacienda Publica™’, circunstancia que podria conducir a que la misma
cayera en situacion de quiebra técnica.

21 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, La responsabilidad patrimonial del Estado Legislador en el
Derecho espariol, segunda edicion, Civitas, Madrid, 2007, pp. 258-259. Para sustentar la aludida
aseveracion, el profesor Garcia de Enterria se apoya en la que constituye la tendencia en Alemania
y, particularmente, en Estados Unidos, pais este en el cual actualmente impera la llamada “doctrina
prospectiva” en punto de los efectos de los fallos de inconstitucionalidad, los cuales se producen
s6lo pro futuro, aun cuando con anterioridad al fallo Linkletter, de la Corte Suprema
estadounidense, de 1973, operaba la tesis de la retroactividad absoluta de dichas sentencias
—desde el célebre fallo Marbury vs. Madison, de 1803—; pero incluso en la referida pretérita época,
relata Garcia de Enterria que



2.3.2.1 En cuanto tiene que ver con los efectos de los fallos mediante los cuales
se declaran nulas disposiciones reglamentarias consagratorias de obligaciones
tributarias, la jurisprudencia del Consejo de Estado arroja algunas oscilaciones y
plantea importantes inquietudes; asi lo evidencia, en primer término, el tratamiento
qgue al tema de los efectos de los fallos mediante los cuales se declara la nulidad
de actos administrativos generales contentivos de obligaciones tributarias ha
ofrecido la Seccion Cuarta de esta Corporacion, la cual, hace algunos afos,
mantuvo la tesis de acuerdo con la cual dichos efectos sélo habrian de producirse
ex nunc, esto es a partir de la notificacién de la sentencia respectiva:

“‘Debe considerarse que si bien en principio toda nulidad que se decrete por el
Contencioso Administrativo tiene efectos retroactivos, en este evento, tratandose
especialmente de asuntos tributarios, debera tenerse en cuenta que las normas
impositivas tienen aplicacion dentro de determinados periodos fiscales y por ello,
asi hayan sido derogadas, la nulidad que se ordene no puede afectarlas en cuanto
al lapso en que tuvieron vigencia. O sea que debe ser una nulidad con efectos
hacia el futuro. Por ello procede la decision de mérito y no la inhibitoria, porque no
hay sustraccién de materia. Y no habiéndola, hay competencia para decidir de
fondo"?2.

Sin embargo, la tesis que se sostiene de un tiempo a esta parte, en la misma
Seccién Cuarta en mencién, plantea que los efectos del fallo que ordena la
anulacion de un reglamento que prevé o que regula, inconstitucional y/o
ilegalmente, una obligacion de indole fiscal, se retrotraen al momento de la
expedicion del acto anulado, vale decir, que operan ex tunc (desde entonces);
empero, un matiz trascendental se introduce a este postulado inicial: los efectos
retroactivos de la sentencia que declara la nulidad no alcanzan a las situaciones
juridicas consolidadas antes de producirse el fallo, mientras que si tienen la
virtualidad de incidir en las situaciones juridicas que apenas se encuentran en
curso para el momento en el cual el reglamento respectivo resulta excluido del
sistema juridico como consecuencia del fallo que declara su nulidad.

La Seccion Cuarta de esta Corporacidon ha dejado clara la aludida distincion entre
situaciones juridicas consolidadas y situaciones juridicas en curso, con el fin de
precisar los alcances de los fallos que declaran la nulidad de actos administrativos
generales que consagran obligaciones tributarias, tratdndose, precisamente, de
los efectos de la sentencia proferida por dicha instancia el 4 de septiembre de
1998, mediante la cual se dispuso la anulacién del aqui tantas veces mencionado
aparte de la letra b) del articulo 8 del Decreto reglamentario 650 de 1996, precepto
que establecié la base gravable en la inscripcidbn de contratos o reforma de
sociedades e incluyé en la misma, contrariando la Constitucion Politica y la Ley

“... de ese principio [el de la retroactividad absoluta de los fallos de inconstitucionalidad] se
excluyeron, precisamente, las sentencias que anulaban leyes tributarias. Nada menos que en
1835, la Corte Suprema establecié (sentencia Elliot) el criterio de que no debe devolverse el
importe de los impuestos que se cobraron por una Ley luego [de] declarada inconstitucional, por
dos razones: porque esto causaria un disrupt (una muy grave alteracién) en las finanzas del
Gobierno y porque el contribuyente ha recibido ventajas de su pago bajo la forma de obras y
servicios publicos realizados con esas finanzas” (cursivas en el texto original). Cfr. GARCIA DE
ENTERRIA, Eduardo, La responsabilidad patrimonial del Estado Legislador en el Derecho espafiol,
cit., pp. 265-268.

22 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia del 7 de
mayo de 1984; Radicacion numero: 6665; Actor: Pedro Silvio Pulido Pinto.



223 de 1995, la inscripcidén del documento sobre aumento del capital suscrito®
—pronunciamiento a cuya ratio decidendi se hara referencia mas adelante, por
tener decisiva incidencia en el asunto sub examine—.

En ese orden de ideas, la Seccién Cuarta ha desestimado las pretensiones de
demandas encaminadas a obtener la anulacion de los actos administrativos
individuales que habian negado la devolucién de lo que los contribuyentes
pagaron por el referido concepto, cuando los actos de alcance singular y concreto
en comento no estuvieren siendo materia de discusion ante la propia
Administracion o en sede judicial, al momento de haberse proferido —y notificado—
la aludida sentencia del 4 de septiembre de 1998 —de suerte que la situaciéon
juridica individual respectiva se entendia consolidada—, mientras que, contrario
sensu, se ha accedido a las pretensiones de demandas presentadas, en ejercicio
de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, con similares propdsitos,
en eventos en los cuales se encontraban pendientes de decisidon actuaciones
administrativas o jurisdiccionales a través de las cuales se reclamaba la
devolucion de lo que se considerd indebidamente pagado en acatamiento de lo
normado por la letra b) del articulo 8 del Decreto 650 de 1996, en el momento en
el cual fue anulado el referido precepto por la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa —con lo cual la correspondiente situacion individual se estimaba en
curso o no consolidada—:

“Como se preciso en los antecedentes, la hoy actora en ejercicio del derecho de
peticion el 25 de noviembre de 1998, y consecuencial a la anterior declaratoria de
nulidad, solicité a la Camara de Comercio de Bogota la devolucion de las sumas
pagadas en diversas fechas comprendidas entre el 17 de diciembre de 1997 y el 5
de agosto de 1998, (fls. 25 a 30) en cuantia total de $22.050.000 por concepto de
aumentos de capital suscrito que totalizaron $3.150.000.000.

La Camara de Comercio, se abstuvo de devolver el impuesto de registro,
aduciendo en sintesis, que se trataba de una situacién juridica consolidada y por
ende inmodificable por la anterior decision, para lo cual se fundamenté en el
concepto No. 2229 del 28 de octubre de 1998, de la Direccién de Apoyo Fiscal del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

(-..)

Frente a la advertencia del recurrente, en la que fundamenta la pretension de
revocar la sentencia apelada y decidir favorablemente la demanda, basada en la
existencia de antecedente jurisprudencial en el que se accedio a las pretensiones
de la demanda, como lo es la sentencia del 17 de marzo de 2001, expediente No.
9689, Actor Cerveceria Leona, observa la Sala que la solucion juridica adoptada
en dicha oportunidad, no es aplicable en el asunto concreto que aqui se examina,
dado que los presupuestos de hecho no son los mismos y por ende no hay razon
para que la consecuencia juridica sea idéntica.

En efecto, como bien lo destaca el apoderado de la Camara de Comercio, y se da
cuenta en los antecedentes del aludido fallo allegado a los autos (Cdno. No. 2 fol.
2), el pago del impuesto de registro se efectud el 13 de septiembre de 1996 y el 3
de octubre siguiente, dentro de los 15 dias habiles consagrados en las normas
juridicas que regian en la época, la actora de ese proceso radicd solicitud de
devolucion de las sumas que considero indebidamente pagadas, por lo que

23 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia del 4 de
septiembre de 1998; Consejero Ponente: Daniel Manrique Guzman; Radicacién numero: 8705;
Actor : Mauricio Alfredo Plazas Vega.



cuando se produjo la decision anulatoria _su situacion juridica se hallaba sub
judice; supuesto que no ocurrid_en el asunto aqui _debatido y que pone de
presente la _imposibilidad de dar aplicacién sin _mas discusion, al criterio alli
plasmado, maxime si se observa que el punto central de esta controversia es la
posible ocurrencia de una situacion juridica consolidada, aspecto del que no se
ocupd el aludido fallo.

La Sala, recientemente, en fallo del 27 de febrero de 2002, expediente No. 12256,
actor EMPRESA DE TELECOMUNICACIONES Y SERVICIOS AGREGADOS S.A.
ESP EMTELSA, con Ponencia de la Sra. Consejera Maria Inés Ortiz,>* ademas de
precisar que solo a partir de la vigencia del articulo 153 de la ley 488 de 1998, la
inscripcion del aumento del capital suscrito de las sociedades, genera el
impuesto de registro, puesto que alli se consagré legalmente el aumento de
capital suscrito de las sociedades por acciones, como hecho generador de dicho
impuesto, se refirid a los efectos de la sentencia del 4 de septiembre de 1998, asi:

"Respecto a los efectos de |la sentencia de nulidad parcial del ordinal b del articulo
8 del decreto 650 de 1996, ha sido reiterada la jurisprudencia de ésta Corporacién
al precisar _que éstos son "ex tunc", es decir, que producen efectos desde el
momento en que se profirid el acto anulado. lgualmente se ha indicado que la
sentencia de nulidad que recaiga sobre un acto de caracter general, afecta las
situaciones que no_se encuentren consolidadas, esto es, que al momento de
producirse el fallo se debatian ante las autoridades administrativas o estaban
demandadas ante la jurisdiccion contencioso administrativa.

En el sub examine se observa que la actora presentd la demanda ante el Tribunal
Administrativo de Caldas el 25 de junio de 1998, (fl. 276 del cuaderno principal) es
decir que al proferirse el 4 de septiembre de 1998 la decisién de declaratoria de
nulidad de la expresion "aumento del capital suscrito o de" del articulo 8 del
decreto 650 de 1996, se discutia ante esta jurisdiccion la legalidad del pago del
impuesto de registro, razén por la cual los efectos del mencionado fallo le son
aplicables”.

(...)

Se advierte a la demandante, que si bien es cierto la sentencia dictada en accién
publica de nulidad tiene efectos absolutos y erga omnes e implican la invalidacién
del acto desde la fecha de su expedicion, vale decir, "ex tunc" (desde entonces),
porque tal nulidad "devuelve las cosas al estado que antes tenian", como
reiteradamente y sin rectificacion _alguna lo ha sostenido la jurisprudencia del
Consejo de Estado (ver sentencia 22 de junio _de 1955; Anales, tomo LXI 382-386
pagina 88), y se extienden a las situaciones producidas al amparo del acto
declarado nulo vy que aun no se hayan definido en sede administrativa o
contenciosa, también lo es, que de tales efectos se excluyen, en aras de la
seguridad juridica, las situaciones consolidadas, entendiéndose como tales
aquellas respecto de las cuales han precluido los términos procesales de
discusion ante las autoridades administrativas, o que ya se han decidido
jurisdiccionalmente.

Cuando la sociedad actora aprobd el aumento de capital y efectu6 los pagos del
tributo, el ultimo de los cuales acaecio el 5 de agosto de 1998, las exacciones y el
recaudo se hicieron bajo el amparo de una normatividad que le era aplicable por
estar la conducta de la contribuyente dentro del supuesto juridico previsto en la
norma vigente al momento de su realizacion y que gozaba de presuncién de

24 Nota original de la sentencia citada: En esta oportunidad se resolvio favorablemente acerca de la
solicitud de devolucién, elevada “dentro del término establecido en el articulo 15 del Decreto 650
de 1996”.



legalidad. Mas ello en principio, no significaba que la suma asi ingresada, lo fuera
definitiva e irremediablemente, puesto que cabia el uso de los medios de
impugnacién gubernativos y jurisdiccionales, a no ser que adquiera firmeza,
término con el que en materia tributaria se conoce el fenbmeno de la consolidacion
juridica, caso en el cual se entiende definido el asunto con arreglo a las normas
vigentes en aquel momento.

Los fundamentos del Tribunal a juicio de la Sala resultan inobjetables, al tenerse
como presupuesto de hecho que [la] actora presentd la solicitud de devolucién el
25 de noviembre de 1998, es decir que cuando esta Seccion profirio el 4 de
septiembre de 1998 la declaratoria de nulidad de la expresion “aumento del capital
suscrito” del articulo 8 del decreto 650 de 1996, la hoy actora no discutia ni en
sede gubernativa ni ante esta jurisdiccion la legalidad de los pagos del impuesto
de reqistro, razén por la cual a pesar de la decision anulatoria, en cuya virtud
desaparecid la obligacion tributaria atendida por la contribuyente, los efectos del
mencionado fallo no le son aplicables, pues dicha sentencia no toca las
situaciones concretas e individuales que se produjeron, en este caso, entre el 17
de diciembre de 1997 vy el 5 de agosto de 1998, al consolidarse en vigencia de la
citada disposiciéon que sirvio de fundamento a la Camara de comercio para
recaudar el impuesto de registro.

En efecto, los pagos hechos por la demandante en observancia de la norma, por
demas obligatoria en virtud de la presuncion de legalidad que la amparaba, no se
afectan e invalidan por la sentencia anulatoria posterior, como quiera que la
actuacion de ella y de la Camara de Comercio, se cumplié y consoliddé antes de
que aquélla se profiriera y al amparo del ordenamiento que daba sustento al
recaudo del impuesto cuyo reintegro se reclama, dado que como lo destaco el
Tribunal, la sociedad solamente efectud solicitud de devolucién el 25 de noviembre
de 1998, esto es, que en vigencia de la disposicion, la sociedad no plante6 ninguna
discusion frente al pago asi efectuado, por lo que ningun efecto tuvo sobre esta
actuacion la sentencia, y la decision adoptada por esta Corporacion en momento
alguno afecté su validez” (subrayas fuera del texto original)?>.

25 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia del 29 de
agosto de 2002; Radicacion numero: 25000-23-27-000-1999-0769-01(12555); En la misma
direccion, la propia Seccion Cuarta habia expresado: “No comparte la Sala las apreciaciones del
apoderado judicial del municipio demandado que defiende la legalidad de las Resoluciones
acusadas bajo el argumento de que a la fecha de expedicion de las mismas el Acuerdo se
encontraba vigente, pues ha dicho la jurisprudencia que la declaratoria de nulidad de un acto
administrativo produce efectos ex tunc, ésto es, desde el momento en que éste nacié viciado de
nulidad, por lo tanto incide y afecta a situaciones que se encuentran en discusiéon ante la
Administracion o ante las autoridades jurisdiccionales, es decir, que no se han consolidado y por el
contrario excluye a aquellas situaciones consolidadas en aras de la seguridad juridica y de la cosa
juzgada”. Cfr. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Cuarta,
Sentencia del 23 de marzo de 2001; Radicacién numero: 76001-23-24-000-1997-4782-01(11598).

Similares consideraciones realizé la Seccién Cuarta, en providencia calendada el 16 de junio de
2005, aunque en esta ultima ocasion si se accedid a las pretensiones de la demanda, toda vez
que, de acuerdo con los anteriores parametros, se encontraba pendiente de decisiéon una solicitud
de devolucion de lo pagado por concepto del impuesto tantas veces mencionado, al momento de
proferirse el fallo que anulé la norma que lo consagraba:

“Respecto a los efectos de la sentencia de nulidad parcial del ordinal b) del articulo 8° del Decreto
650 de 1996, ha sido reiterada la jurisprudencia de ésta Corporacion al precisar que éstos son “ex
tunc’, es decir, que producen efectos desde el momento en que se profirié el acto anulado.

Igualmente se ha indicado que la sentencia de nulidad que recaiga sobre un acto de caracter
general, afecta las situaciones particulares que no se encuentren consolidadas, esto es, que al
momento de producirse el fallo se debatian o eran susceptibles de debatirse ante las autoridades
administrativas o ante la jurisdiccion contencioso administrativa.



La tesis jurisprudencial en comento ha sido igualmente prohijada por las
Secciones Primera y Tercera del Consejo de Estado; esta Sala, de hecho, ha
colegido de la anotada postura en virtud de la cual las situaciones juridicas
consolidadas en vigencia de la norma creadora de la obligacion tributaria no se
ven comprometidas por los efectos ex tunc del fallo que dispone la exclusién del
ordenamiento juridico de dicho precepto de alcance general, ha colegido —se
repite— la conclusion consistente en que, por una parte, si los perjuicios derivados
de la ejecucién del enunciado normativo en cuestidn se han producido tras la
expedicion de un acto administrativo de efectos individuales y concretos, es este
acto el que debe ser demandado en ejercicio de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, para que, como consecuencia de su anulacién, se
repare el dafo irrogado y, por otra parte, como corolario de lo anterior, sélo
cuando los perjuicios cuya indemnizacion se depreca tengan origen directo en la
disposicion —legal o reglamentaria— de alcance general expulsada del sistema
juridico por decision judicial —sin que medie acto administrativo individual—,
procede, excepcionalmente, incoar la accion de reparacién directa:

“‘Ahora, la nulidad de un acto administrativo general si bien es cierto que la
jurisprudencia tiene determinado que produce efectos ex tunc (‘desde entonces’)?,
esto es, desde el momento en que se profirié el acto anulado por lo que las cosas
deben retrotraerse al estado en que se encontraban antes de la expedicidén del
acto, no es menos cierto que la jurisprudencia también tiene establecido que ello
en modo alguno significa que dicha declaratoria afecte situaciones concretas e
individuales que se hayan producido en vigencia del mismo.?’

(...)

De estos antecedentes se deduce que si bien cuando se realizé la inscripcion del documento y se
cancelo el impuesto, existia la obligacion ftributaria y estaba revestida de la presuncion de
legalidad, dados los efectos ex tunc de la sentencia que declar6 la nulidad de la disposicion que
establecia el impuesto de registro para esta clase de actos, se desvirtuo la presuncion de legalidad
y el pago se convirtié en un pago de lo no debido que debe ser reintegrado siempre y cuando la
situacion no se haya consolidado...

(..

Esta Corporacién precisa que los argumentos ahora expuestos recogen la posiciobn mayoritaria de
la Sala, la cual ha sido reiterada en las sentencias de febrero 1° de 2002, Expediente 12256, Actor:
EMTELSA S.A. E.S.P., de julio 10 de 2003, Expediente: 13196, Actor: Banco de Crédito de
Colombia S.A., de abril 1° de 2004, Expediente: 13503, Actor: Transportaciéon Maritima Gran
Colombiana S.A. y de octubre 21 de 2004, Expediente 13645, Actor: S.L.I. Colombia S.A.”. Consejo
de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Cuarta, sentencia del 16 de junio de
2005; Consejera Ponente: Maria Inés Ortiz Barbosa; Radicacion: 25000-23-27-000-2001-00938-
01(14311). En el mismo sentido, véase Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Cuarta; Sentencia del 18 de octubre de 2006; Consejero Ponente: Héctor J. Romero Diaz;
Radicacion numero: 25000-23-27-000-2000-01446-01(13652); Actor: Urbanizacién Salguero S.A;;
Demandado: Direccidon de Impuestos y Aduanas Nacionales.

%6 Nota original de la sentencia citada: CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA, Sentencia de 6 de junio de 1999, Rad. 5260, C.P. Juan
Alberto Polo.

27 Nota original de la sentencia citada: Cfr. CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO, SECCION SEGUNDA, Sentencia de 31 de mayo de 1994, Rad. 7245, C.P.
Dolly Pedraza de Arenas: “la sancion impuesta como se lee en el texto de la Resolucion No. 5082
de 1985 por la cual se sanciona al actor con suspension de 30 dias, sin derecho a sueldo, por no
haber atendido el parto de una afiliada del Seguro Social encontrandose de turno en el Instituto,
fundamenta la sancién no solamente en el mencionado Acuerdo 158 de 1980, sino en el propio
Decreto 1651 de 1977. Pero si ello no hubiere sido asi, a pesar de ser cierto que el Acuerdo citado,
fue declarado nulo por el Consejo de Estado el 19 de septiembre de 1990, dicha sentencia no toca
los efectos de las situaciones concretas e individuales que se produjeron, en este caso, en el afio
de 1985, en vigencia del citado Acuerdo. En efecto, el acto se cometié y fue sancionado bajo la
vigencia de dicho Acuerdo, y la resolucién respectiva no ha sido anulada por la jurisdiccion; los



En otras palabras, solo las situaciones no definidas son afectadas por la decision
anulatoria, bien porque se encontraban en discusion o eran susceptibles de
discusion en sede administrativa, ya porque estuvieren demandadas o eran
susceptibles de debatirse ante la jurisdiccion administrativa entre el momento de la
expedicion del acto y la sentencia anulatoria. Se excluyen, entonces, aquellas
situaciones consolidadas en aras de la seguridad juridica y de la cosa juzgada,
habida cuenta de que ‘la ley (...) ha querido que las situaciones particulares no
queden indefinidamente sometidas a la controversia juridica y para ello ha
establecido plazos dentro de los cuales se puede solicitar la revision de las
actuaciones administrativas y de encontrarse violatorias de normas superiores,
para excluirlas del ambito juridico y restablecer el derecho del afectado’®.

De consiguiente, si “se han vencido los plazos para su impugnacion con
anterioridad a la fecha del fallo, pues éste no tiene como consecuencia revivir
términos que otras disposiciones consagran para su discusion administrativa o
jurisdiccional o para que el acto quede en firme?°,

(-..)

Tal y como quedd expuesto, en el apartado anterior, el hecho de que la
declaratoria de nulidad de un acto tenga efectos ex tunc o retroactivos, en modo
alguno significa que dicha decision judicial incida automaticamente en la validez
de los actos administrativos particulares dictados con apoyo en aquel que
configure situaciones consolidadas, esto es, que no hayan sido oportunamente
discutidas administrativa o judicialmente dentro de los plazos y en la forma
indicada por el ordenamiento juridico.

Obligada inferencia de lo que se viene considerando es que si _se afirma la
ilegalidad del acto administrativo particular, es menester su impugnacion
jurisdiccional mediante el ejercicio de la accidén de nulidad y restablecimiento del
derecho (art. 85 del C.C.A) “porque la ley no condiciona el ejercicio de esta accion
al ejercicio anterior de la accion [de] simple nulidad contra el acto general en que
aquellos actos particulares se fundamentaron, ni tampoco la ley fija como
consecuencia de la nulidad de un acto general la de nulidad de los actos
particulares que se expidieron con su fundamento™°.

(-..)

3. La procedencia excepcional de la accién de reparacién directa frente al
dafio causado directamente con el acto administrativo general que es
declarado nulo.

La Sala ha precisado que la responsabilidad extracontractual del Estado puede
provenir de un acto administrativo que ha sido declarado ilegal, en la medida en
que dicha declaratoria reconoce la anomalia administrativa presentada.®!

efectos de la nulidad del Acuerdo en cita produjeron efectos erga - omnes, pero solo para el futuro,
no para situaciones que ya encontraban consolidadas.”

28 Nota original de la sentencia citada: Vid. CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO SECCION CUARTA, 19 de abril de 1991, Rad. 3151; Sentencia de 13 de
octubre de 1995, Rad. 6058, C.P. Delio Gémez Leyva; Sentencia de 23 de marzo de 2001, Rad.
11598; 21 de septiembre de 2001, Rad. 12200; Sentencia de 5 de mayo de 2003, Rad. 12248, C.P.
Maria Inés Ortiz B.

2 Nota original de la sentencia citada: CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO, SECCION CUARTA, Sentencia de 5 de mayo de 2003, Rad. 12248, C.P.
Maria Inés Ortiz Barbosa.

% Nota original de la sentencia citada: CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, abril 1 de 2002, Rad. 26903.

31 Nota original de la sentencia citada: CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, Auto de 19 de abril de 2001, Rad. 19517, C.P. Maria
Elena Giraldo Gomez.



Procedencia de la accidon, que solo tiene lugar cuando quiera que entre el dano
antijuridico causado vy el acto administrativo general no media acto administrativo
particular que pueda ser atacado en sede jurisdiccional.

Es claro que la accidén de reparacion directa sélo procede si la antijuridicidad del
dano deriva directamente de la declaraciéon de nulidad del acto administrativo
general por parte del juez del mismo:...”? (subrayas fuera del texto original).

En el anterior orden de ideas, habida consideracion de que la jurisprudencia del
Consejo de Estado ha sostenido que la expulsion del ordenamiento juridico de la
norma de alcance general que consagra una obligacién tributaria no
necesariamente conlleva la devolucion de las sumas de dinero que hubieren
pagado los ciudadanos por dicho concepto, pues los efectos del pronunciamiento
que declara la anulacion del acto administrativo general respectivo no alcanzan a
las situaciones juridicas consolidadas al momento de ser proferida la decisidon
anulatoria por el Juez Administrativo, debe establecerse si tal circunstancia —como
bien podria aducirse— imposibilita al mencionado Juez de lo Contencioso
Administrativo, al resolver una accidn de reparacion directa como la que se decide
en el presente proveido, declarar la responsabilidad patrimonial del Estado por
entender que, con una decision de esa indole, se estarian desconociendo y/o
modificando los efectos del correspondiente fallo de nulidad.

2.3.2.2 En criterio de la Sala, el cuestionamiento planteado en el parrafo
inmediatamente anterior no puede ser resuelto, atendidos los preceptos
constitucionales que gobiernan la materia, de modo distinto que reafirmando la
procedencia de declarar la responsabilidad extracontractual del Estado derivada
de la exclusién del ordenamiento juridico de normas generales creadoras de
obligaciones tributarias, con apoyo, en lo sustancial, en los siguientes argumentos:

a. En el sistema juridico colombiano el articulo 90 superior no excluye a autoridad
publica alguna del deber de reparar los dafos antijuridicos imputables a su accién
0 a su omision, razon por la cual cabe entender comprendidos en el enunciado del
referido canon constitucional a los autores de normas generales, impersonales y
abstractas que ocasionen perjuicios de dicha indole, entre quienes debe incluirse,
como no podria ser de otro modo, a las autoridades administrativas en ejercicio de
sus potestades normativas. Afirmar que la relativa libertad de la cual efectivamente
precisa la Administraciéon para ejercer eficazmente sus atribuciones normativas
—asi se trate de la materia tributaria— ha de traducirse en su irresponsabilidad por
razon de los dafios antijuridicos que irrogue en el ejercicio de dicha actividad,
supondria admitir la existencia de un reducto en el cual uno de los principios mas
caros a todo Estado de Derecho, el de responsabilidad de sus autoridades, no
imperaria, en clara contravia del espiritu que irradia por entero la Constitucion
Politica, de cuyos preceptos deriva el indudable sometimiento de todas las
autoridades al ordenamiento juridico —en especial, en cuanto aqui interesa, al
articulo 90 constitucional— y a su aplicacién y al control por parte de los jueces
—articulos 1, 4, 6, 122-2 y 123-2 de la Carta—.

b. El silencio del Tribunal encargado de practicar el control de constitucionalidad
y/lo de legalidad de las referidas normas de alcance general, impersonal y
abstracto, respecto de los efectos del fallo que excluye del ordenamiento juridico
el precepto respectivo o la premisa en virtud de la cual los mencionados efectos
no modifican las denominadas “situaciones juridicas consolidadas” antes de la

32 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Tercera, Sentencia de 5 de
julio de 2006; Consejera Ponente: Ruth Stella Correa Palacio; Radicacion numero: 25000-23-26-
000-1999-00482-01(21051).



expedicion de la correspondiente sentencia de nulidad, constituye una
circunstancia que mal podrian catalogarse como impeditivas de que los jueces de
lo Contencioso-Administrativo se pronuncien en relacion con la existencia de
deberes resarcitorios a cargo de la autoridad que adopt6 la decision viciada de
nulidad.

Y es que si bien es verdad que es el juez encargado de acometer el control
abstracto de juridicidad de una norma de alcance general el llamado a establecer
cudles han de ser los efectos de los fallos que profiere en tal suerte de procesos,
razén por la cual mal podria sostenerse que el Juez de la accion de reparacion
directa se encuentra llamado a pronunciarse, de manera y con alcance general, en
punto de los efectos de fallos proferidos en procesos judiciales que tienen por
objeto practicar control abstracto de legalidad y/o de constitucionalidad de actos
administrativos generales, no es menos cierto que se hace necesario distinguir
adecuadamente la intangibilidad de estos ultimos, de la necesidad de reparar los
dafnos antijuridicos causados durante la vigencia de la norma expulsada del
ordenamiento juridico, por manera que si frente a hechos ocurridos con antelacion
al fallo de nulidad concurren las exigencias previstas en el articulo 90
constitucional, procedera la declaratoria de responsabilidad patrimonial del Estado
por los dafios antijuridicos que hubiere causado, directamente, la eficacia de la
disposicion de alcance general a la postre excluida del ordenamiento en virtud de
decision judicial®3.

Asi pues, el examen de la responsabilidad extracontractual del Estado en casos
como el sub lite en manera alguna supone que el Juez de la accién de reparacion
directa se arrogue la facultad de modular temporalmente los efectos de las
referidas decisiones emitidas en sede de control abstracto de constitucionalidad
y/lo de legalidad, pues tales efectos continuan siendo los que el Tribunal
competente —y, en ocasiones, el propio derecho positivo— haya decidido en o para

33 De forma paralela a cuanto aqui se viene analizando, ain cuando en relacion con la declaratoria
de inconstitucionalidad de enunciados normativos generales con rango formal de ley, la
jurisprudencia de la Corte Constitucional ha dejado claro que la de pronunciarse y resolver lo que
corresponda en punto de la responsabilidad del Estado por razén de los dafios antijuridicos
causados por razén de la vigencia de las disposiciones posteriormente declaradas contrarias a la
Constitucion con efectos erga omnes, no es una competencia propia del juez que lleva a cabo el
control abstracto de constitucionalidad, sino de la Jurisdiccién especializada de lo Contencioso
Administrativo:

“Por otra parte, si bien no corresponde a la Corte Constitucional la reparaciéon de los dafos
antijuridicos causados por la actividad del Legislador, excepcionalmente, en algunas
ocasiones, mediante la técnica de modular los efectos temporales a sus decisiones ha permitido el
resarcimiento de algunos de los perjuicios patrimoniales causados por leyes inconstitucionales, de
manera especifica al darle eficacia retroactiva a sus sentencias.

Sin duda el caso mas conocido es el de la sentencia C-149 de 1993, en el cual se declaré la
inconstitucionalidad de los articulos 16, 17 y 18 de la Ley 62 de 1992 y se ordend al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico reintegrar la totalidad de las sumas recaudadas por concepto de las
disposiciones inconstitucionales. En esta oportunidad la Corte Constitucional encontré que al
momento de proferir el fallo la mayor parte del tributo declarado inconstitucional habia sido
recaudada, por lo tanto la Gnica manera de realizar la ‘justicia querida por el Constituyente” era
mediante la devolucion de las sumas ilegitimamente percibidas por el Fisco.

Lo anterior no _quiere decir que la_modulacién de los efectos temporales de las decisiones de
inexequibilidad tenga como propdsito la reparacion de los dafios antijuridicos causados por las
leyes _inconstitucionales, pues como antes se dijjo esta labor no es propia del juez
constitucional, sino que excepcionalmente, bajo ciertas circunstancias, la expedicion de fallos con
efectos retroactivos puede tener entre sus efectos el resarcimiento de alqunos de los perjuicios
causados por las leyes contrarias a la Constitucion” (énfasis afiadido). Cfr. Corte Constitucional,
sentencia C-039 de 2.006; Magistrado Ponente: Humberto Antonio Sierra Porto.




cada especifico pronunciamiento; tampoco se trata de que el juez, en la accién de
reparacion directa, lleve a cabo —nuevamente— una ponderacion entre justicia y
seguridad juridica. No. Simplemente se trata de dar cabal cumplimiento, por una
parte, al imperativo contenido en el articulo 4 constitucional y, por otra parte, de
materializar el postulado que expresa el articulo 90 superior, de suerte que no
queden en el Estado de Derecho dafios antijuridicos —esto es, dafos que quien
los padece no se encontraria juridicamente en el deber de soportar— cuya
reparacion no sea ordenada por los jueces ante la reclamacion en ese sentido
elevada por los ciudadanos afectados.

Cuanto aqui se viene exponiendo fue en su momento explicado por la Corte
Constitucional al estudiar la constitucionalidad del articulo 38 de la Ley 142 de
199434 en el cual se establece que los efectos de la sentencia que declara la
nulidad de actos administrativos relacionados con servicios publicos domiciliarios
“solo producira efectos hacia el futuro”, en aquella oportunidad el Tribunal
Constitucional disecciono la garantia de proteccion para las situaciones juridicas
consolidadas al amparo de la vigencia de los actos posteriormente anulados —con
el fin de salvaguardar la continuidad en la prestacion del servicio—, del deber de
asumir el cubrimiento de las indemnizaciones de perjuicios, de acuerdo con lo
preceptuado por el articulo 90 de la Carta:

‘6. LOS EFECTOS DE LA NULIDAD SOBRE ACTOS Y CONTRATOS
RELATIVOS A LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS
DOMICILIARIOS.

Califica el actor como irracional la parte del articulo 38 de la ley objeto de control
que limita los efectos de la declaratoria de nulidad, unica y exclusivamente hacia el
futuro, argumentando que ello significa que el restablecimiento del derecho o la
reparacion del dafio solamente proceden hacia adelante, a partir del momento en
que la jurisdiccién contencioso administrativa profiera el fallo, lo cual, en su sentir,
no se aviene con lo dispuesto en el articulo 90 constitucional...

(-..)

No encuentra la Corte fundamento alguno que sirva para declarar la
inexequibilidad del articulo 38 sub judice, a partir de los argumentos esgrimidos
por el demandante. Como sucede con la disposicion anteriormente examinada, el
articulo 38 de la ley 142 de 1994 consagra dos supuestos de hecho: primero, la
sola anulacion de los actos administrativos relacionados con los servicios publicos
domiciliarios; y segundo, las consecuencias posibles de tal determinacion
jurisdiccional, es decir, el restablecimiento del derecho o la reparacion del dafio.
En cuanto al primero, efectivamente la ley restringe el ambito temporal de la
anulacion de los actos administrativos al momento de su declaratoria y hacia
adelante, exclusivamente, con el fin de que todas las actuaciones consolidadas
antes de la misma queden incélumes. Hasta aqui nada ha dicho el legislador
sobre las posibles condenas patrimoniales, restablecimiento de derechos o
reparacion de dafios a que haya lugar, sino simplemente se ha referido a la
desaparicion del acto anulado, a su exclusién del mundo juridico, lo cual, se repite,
sucede desde el momento en que asi lo disponga la jurisdiccion competente y
hacia el futuro.

34 Precepto del siguiente tenor: “Articulo 38. Efectos de nulidad sobre actos y contratos
relacionados con servicios publicos. La anulacién judicial de un acto administrativo relacionado con
servicios publicos solo producira efectos hacia el futuro. Si al declararse la nulidad se ordena el
restablecimiento del derecho o la reparacion del dafio, ello se hara en dinero si es necesario, para
no perjudicar la prestacion del servicio al publico ni los actos o contratos celebrados de buena fe”.



Otra cosa sucede en relacion con las consecuencias a que puede llevar la
anulacion de un acto administrativo, segundo supuesto de hecho del articulo 38,
cuya lectura, contraria a la efectuada por el actor, en ningin momento limita la
reparacion o el restablecimiento a los dafos causados o derechos conculcados
después de la declaratoria de nulidad. No. Precisamente el legislador, previendo
esta sequnda posibilidad, separd la redaccién de la norma buscando, de una
parte, garantizar la estabilidad y seguridad juridica en los asociados con la
intangibilidad de las actuaciones amparadas por un acto administrativo
posteriormente declarado nulo; y de otra, que los dafos antijuridicos o los
derechos cuya materializacion o vulneracién se desprendan de dicha declaratoria,
puedan ser reparados o restablecidos, no desde el momento en que se profiera el
fallo y hacia adelante unicamente, sino desde su efectiva verificacién, incluso si
ella_se retrotrae_a un_momento anterior a la expedicion del fallo. Luego, son
diferentes los efectos en el tiempo de la anulacién de los actos administrativos,
que por orden del leqgislador solamente pueden ser ex nunc, y las consecuencias
de la misma en cuanto a la reparacion de dafos o el restablecimiento de derechos
que, dependiendo de las circunstancias, pueden tener efectos ex tunc, con lo cual,
en_manera_alguna, el legislador ha desbordado lo prescrito en el articulo 90
constitucional™® (subrayas fuera del texto original).

Los planteamientos que efectua la Corte Constitucional en el fallo que se deja
parcialmente transcrito resultan trasladables, mutatis mutandi, a casos como el
que se examina en el sub judice, pues con independencia del mantenimiento de
las situaciones juridicas consolidadas bajo la vigencia de la norma general que
consagraba la obligacion tributaria declarada inexequible o nula —cosa que no
estd en discusion—, la persona que haya sufrido un dafo antijuridico como
consecuencia directa de la aplicacion de tal disposicion tiene derecho a que, a
través del cauce procesal constituido por la accion de reparacion directa, se
examine si concurren, o no, los requisitos constitucionalmente exigidos para que
se declare patrimonialmente responsable al Estado, vale decir, que el dafio
antijuridico causado sea imputable a la accion —el ejercicio irregular de su
potestad normativa— desplegada por una autoridad publica.

c. El dano sufrido por los ciudadanos que se vieron compelidos a pagar el
impuesto creado por la norma posteriormente excluida del sistema juridico por
virtud de decision judicial es, a no dudarlo, antijuridico, comoquiera que carece de
sustento en el ordenamiento el deber de hacer frente al pago de una exacciéon que
fue establecida de manera irregular por una autoridad publica a través del ejercicio
contrario a Derecho de su potestad normativa; tal circunstancia abre la
procedibilidad de la instauracion de la accion de responsabilidad extracontractual
en contra del Estado, con independencia de que se hubieren iniciado e incluso
decidido ya procesos judiciales como resultado de los cuales se hubiere declarado
conforme a Derecho —antes de proferido el fallo de inconstitucionalidad o de
nulidad de la norma general que establecia la correspondiente carga impositiva—
la negativa de la Administracion a devolver al “contribuyente” lo que éste
indebidamente pagod, pues en un escenario —el de la legalidad de un acto
administrativo— se produjo tanto la decision administrativa enjuiciada como el
pronunciamiento que aval6 su juridicidad y en otro completamente distinto debe
desatarse la cuestién relacionada con la responsabilidad extracontractual del
Estado derivada de la causacion de dafios antijuridicos.

35 Corte Constitucional, sentencia C-066/97; Magistrado Ponente: Fabio Morén Diaz.



Adicionalmente, varios principios constitucionales y legales, entre ellos los de
igualdad, buena fe, tutela de la confianza legitima y seguridad juridica, respaldan
la declaratoria de la responsabilidad patrimonial del Estado por los perjuicios que
cause como consecuencia de la eficacia de normas generales —legales y/o
reglamentarias— que inconstitucional o ilegalmente crean obligaciones tributarias y
por tal razon son expulsadas del ordenamiento juridico por decisién con efectos
erga omnes emanada del juez competente; sostener lo contrario conllevaria un
rotundo desconocimiento del derecho a la igualdad radicado en cabeza de los
“contribuyentes” cumplidores de sus obligaciones, quienes sufririan un claro
detrimento patrimonial si se compara su situacion con la de aquellas personas que
nunca hubieren pagado el impuesto que posteriormente es excluido del
ordenamiento juridico: los morosos o definitivamente incumplidos no veran
mermado su peculio y en cambio si padeceran un dafo que no estan en el deber
juridico de soportar, pero que no les seria reparado, quienes oportunamente
satisficieron sus deberes tributarios.

De igual forma, tanto la buena fe como la confianza legitima de los ciudadanos en
la actuacion de las autoridades se verian seriamente afectadas en caso de
negarse la responsabilidad patrimonial del Estado en eventos como el sub lite,
pues se desmoronarian las razones para obedecer a los mandatos legales o
reglamentarios que impusieren obligaciones tributarias, sabedores los
administrados de que un eventual fallo de inconstitucionalidad o de nulidad
respecto de la norma que consagra la exaccion beneficiara, en exclusiva, a
quienes desatendieron los correspondientes preceptos legales o reglamentarios y
no a aquellas personas que se avinieron a observar el contenido de los mismos.

d. Asimismo, aunque el antes mencionado argumento del notable “quebranto para
la Hacienda Publica” o el desajuste que al erario ocasiona el reconocimiento de la
responsabilidad patrimonial del Estado en casos como el sub judice, no constituye
un raciocinio, en estricto sentido, de naturaleza juridica, pues hunde sus raices en
aspectos esencialmente macroeconémicos y de conveniencia —no por ello menos
importantes, pero en relacion con el manejo de los cuales las posibilidades vy
obligaciones de los jueces permiten margenes de accién ciertamente limitados—,
si se piensa en los efectos que desde esta perspectiva —econdmica y financiera—
podria generar el asentamiento de una linea jurisprudencial que admitiese la
irresponsabilidad patrimonial del Estado por razén de los dafos antijuridicos
causados con la expedicion de normas tributarias inconstitucionales, con el
consecuente —equivocado y funesto— mensaje que ello enviaria a la colectividad
en el sentido de que puede resultar mas “rentable” no cumplir con las obligaciones
tributarias —especialmente si cabe contemplar algun argumento que permita
cuestionar judicialmente su conformidad para con el ordenamiento juridico—, el
desbalance presupuestal que semejante actitud —la cual, por lo demas, no es
impensable que tendiese a generalizarse respecto de cualquier carga impositiva—
por parte de los ciudadanos podria ocasionar, no es descartable, en absoluto, que
sea aun mayor que las dificultades que al erario pueda suponerle afrontar la
indemnizacion de los perjuicios que en este tipo de eventos se causen a quienes
no se hallen en el deber juridico de soportarlos.

Lo anterior sin detenerse en los complejos problemas de orden social que
significaria y generaria prohijar una tal costumbre o proclividad hacia la
“‘desobediencia tributaria” en una economia emergente como la colombiana, en la
cual, precisamente, la cultura tributaria constituye todavia un asunto pendiente y
necesitado de fortalecimiento, para no abundar en argumentos —estos si de indole
indubitablemente juridica— en la misma direccidn, sustentados en la justicia como
valor fundante del Estado, reconocido como tal en el Preambulo constitucional y



que se veria seriamente menoscabado de admitirse que el ordenamiento juridico
brinda mas respuestas y tratamientos favorables a quienes desatienden sus
postulados que a las personas que procuran cumplir de manera oportuna,
adecuada y abnegada con los deberes juridicos que les son exigibles.

Estimar improcedente la declaratoria judicial de la responsabilidad patrimonial del
Estado en eventos como el sub examine a efectos de posibilitar que a quienes
acuden a la Jurisdiccién en ejercicio de la accion de reparacion directa les sea
resarcido el dafo antijuridico que les ha sido irrogado, ademas de suponer una
evidente transgresion de los mencionados principios de igualdad, de buena fe y de
tutela de la confianza legitima en detrimento de las personas que han cumplido
con sus obligaciones tributarias con antelacion a que se produjese el fallo de
nulidad que dejé sin piso juridico la carga impositiva de la cual se tratare,
comportaria —como antes se indico— enviar un mensaje completamente
equivocado a la ciudadania, en el sentido de que le puede resultar mas rentable y
conveniente evadir o no cumplir las obligaciones tributarias —o cuestionar su
conformidad a Derecho, administrativa o judicialmente, con o sin fundamento, a fin
de evitar que la situacién juridica individual se consolide—, que atenderlas
cabalmente, pues los efectos de las posturas asumidas por la jurisprudencia
acabarian por perjudicar al contribuyente probo y por premiar injusta e
injustificadamente al que no obra de dicha manera®®.

Todo lo hasta ahora expuesto conduce a la Sala a concluir que existen sobradas
razones para reiterar su jurisprudencia en virtud de la cual el Estado si debe
asumir la responsabilidad patrimonial por los dafos antijuridicos que causen
preceptos reglamentarios que consagren obligaciones tributarias y sean anulados
por la Jurisdiccion, comoquiera que las personas que en esas condiciones
pagaron el impuesto no estan en el deber juridico de soportar los consecuentes
perjuicios, menos aun si se tiene en cuenta que semejante proceder por parte de
las autoridades constituye una evidente falla en el servicio consistente en el

% |a doctrina ha explicado cuanto se viene afirmando con singular claridad, aunque con referencia
a la irregular imposicién de obligaciones tributarias mediante normas con rango de ley:

“Por tanto, resulta gravosa la interpretacion que desplaza la carga de la aplicaciéon de una norma
inconstitucional en contra del particular e igualmente, parece maligno favorecer la inaplicacion de la
norma inconstitucional tnicamente respecto de aquellas personas que hubiesen presentado su
inconformidad en un momento anterior a la decisién de la Corte. En otras palabras, no puede
convertirse en un criterio para aplicar la excepcion de inconstitucionalidad a las personas que
hubiesen presentado su reclamacion en un término anterior, pues las contingencias del
procedimiento administrativo pueden derivar en circunstancias anémalas que afecten injustamente
a personas cumplidoras de la ley y de sus deberes constitucionales, mientras que puede terminar
favoreciendo la situacién del moroso o evasor que hace el quite al cumplimiento de la obligacion
legal y sale favorecido porque ningun proceso sancionatorio podria ser exitoso, en su contra, toda
vez que el acto administrativo que inicie tal procedimiento o imponga la sancioén especifica, habra
perdido su fuerza ejecutoria. Parece conveniente ilustrar esta aberracion con el siguiente ejemplo:
Se expide la Ley 12 que obliga a todos los ciudadanos (carga publica general) al pago del tributo X
dentro de los 6 meses siguientes a su expedicion. Del conjunto de la ciudadania, el 70% decide
cumplir con su deber constitucional de cumplir la ley y contribuir con las cargas del Estado. El otro
30% evade el pago. Vencido el término para pagar, la Administracion tributaria inicia un proceso
sancionatorio contra los evasores y procede a notificarlos del procedimiento. En el entretanto, la
Corte Constitucional declara inexequible la Ley 12 con efectos hacia el futuro. En este panorama, el
70% de los ciudadanos cumplidores de la ley no podra solicitar la devolucién de lo pagado, porque
su situacion juridica se consolidd. Por su parte, el 30% que evadio el cumplimiento de la Ley 18,
podra argumentar en el procedimiento administrativo la pérdida de fuerza ejecutoria de los actos
administrativos expedidos en desarrollo de la Ley 12 y muy sequramente se veran beneficiados con
la culminacién del procedimiento administrativo. Bajo este esquema, se crearia un incentivo a
incumplir la ley y a que se reclame la inconstitucionalidad de las normas. Un sistema asi no puede
representar los postulados de un Estado Social de Derecho...”. Cfr. BOTERO ARISTIZABAL, Luis
Felipe, Responsabilidad patrimonial del Legislador, Legis, Bogota, 2007, pp. 244-245.



ejercicio de facultades administrativas que autorizan la expedicion de normas de
alcance general, impersonal y abstracto, las cuales deben siempre cefiirse a la
Constitucion y a la ley, pues la contravencidn de éstas ultimas constituye titulo
juridico de imputacion suficiente para atribuir responsabilidad al Estado, sin
necesidad de que deba entrar a examinarse si ha mediado, o no, culpa o
negligencia individual de uno o varios servidores publicos, segun tradicionalmente
lo ha sefialado esta Corporacion e, igualmente, lo asevera la doctrina:

“‘Aun cuando se ha discutido largamente tanto en la doctrina como en la
jurisprudencia comparada si la obligacion resarcitoria de la Administracion
derivada de la expedicién de un acto administrativo cuya ilegalidad posteriormente
es declarada por el Juez de lo Contencioso Administrativo se fundamenta en la
culpa del autor del acto o en la mera ilegalidad de la decision, lo cierto es que de
forma mayoritaria se ha aceptado que, en esta materia, “la actividad administrativa
formal no queda sujeta a una clausula general de responsabilidad por culpa (...)
que obligue a fingir que hay negligencia siempre que hay ilegalidad en la
resolucién; o a extraer las consecuencias finales que impone el principio
culpabilistico (la posibilidad de que la Administracién se libere acreditando su
diligencia (...)) lo que permite, de un lado, sustraer a su exigencia [a la de la culpa]
la responsabilidad por actos ilegales y, de otro, afirmar que la ilegalidad
(imputable) es la fuente generadora de la obligacion resarcitoria.

(-..)

Por eso, en mi opinién, hay que insistir en que la_Administracién respondera,
independientemente del grado de prudencia empleado, porque ha incumplido la
obligacién de dictar una resolucion legal (y porque este incumplimiento le es
imputable)”®” (énfasis afiadido).

e. Siguese de lo anterior que el fundamento de la responsabilidad patrimonial del
Estado en casos como el que aqui se decide lo constituye el irregular ejercicio de
su potestad normativa o reglamentaria por parte de la Administracion, de suerte
que al proferir ésta una norma de alcance general que contraria la Constitucion o
la ley, se incurre en una falla en el servicio; no se trata, entonces, de aquellos
casos en los cuales “la Sala ha aceptado la posibilidad de declarar la
responsabilidad de la Nacion por los perjuicios causados como consecuencia de la
aplicacion de normas juridicas -cuya validez no se discute- por virtud del
desequilibrio que generan frente a las cargas publicas materializado en un dafio
especial’®®®, Es la mencionada falla en el servicio la que debe sustentar,

37 MEDINA ALCOZ, Luis, La responsabilidad patrimonial por acto administrativo, Civitas, Madrid,
2005, pp. 267-269.

3 Nota original de la sentencia citada: CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, Auto de 19 de febrero de 2004, Rad. 24027, C.P.
German Rodriguez Villamizar: “es perfectamente posible que de decisiones proferidas por la
administracion con apego a la Constitucion y a la Ley, se deriven perjuicios para los administrados,
los cuales constituyen un dafio especial resarcible mediante la accién de reparacion directa.”;
Sentencia de 17 de febrero de 2005, Rad. 27131, C.P. German Rodriguez Villamizar; SECCION
PRIMERA, Sentencia de 21 de marzo de 1996, Rad. 3575, C.P. Ernesto Rafael Ariza Mufioz: “El
presunto dafo que se pueda causar por un acto administrativo legal no puede reclamarse a través
de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, como la incoada en el presente caso, dado
que el restablecimiento del derecho en esta tiene, por el contrario, fundamento exclusivo en la
inconstitucionalidad o ilegalidad del acto. Tal pretensién solamente podria deducirse ante esta
jurisdiccion mediante la accion de reparacion directa en la modalidad de responsabilidad
extracontractual del Estado por dafio especial.”

39 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia de 5 de
julio de 2006; Consejera Ponente: Ruth Stella Correa Palacio; Radicacion numero: 25000-23-26-
000-1999-00482-01(21051).



entonces, el deber del Estado de indemnizar los perjuicios ocasionados a los
demandantes como consecuencia de la ejecucion de actos administrativos de
alcance general, consagratorios de obligaciones tributarias y violatorios de la
Constitucion y/o de la ley, los cuales por razon de dicha contrariedad fueron a la
postre anulados por la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo.

f. Asuntos de diversa indole a los hasta aqui estudiados y que sin duda podrian
ameritar interesantes y hasta necesarias reflexiones, son los de la plausibilidad
juridica de la tesis en virtud de la cual cuando se estudian las pretensiones de
nulidad y restablecimiento de derecho formuladas contra actos administrativos
individuales mediante los cuales se niega la devolucion de lo pagado por el
ciudadano en cumplimiento de la obligacion tributaria impuesta por la
Administracion mediante norma reglamentaria que posteriormente es declarada
nula por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo o, incluso, cuando se
produce esta ultima declaratoria en sede de control objetivo de legalidad, en
cualquiera de los dos escenarios citados, se cierra la puerta a la restitucién de las
sumas de dinero de buena fe entregadas por los contribuyentes al Estado en
cumplimiento de la obligacion tributaria que irregularmente fue establecida, para
no afectar situaciones juridicas consolidadas, sino que se deja latente la
posibilidad de reintegro de tales cantidades solamente tratandose de las aludidas
situaciones juridicas en curso de consolidacion debido a que se halla pendiente de
ser resuelta una reclamacion administrativa o judicial.

2.4. Laresponsabilidad patrimonial de la entidad accionada en el sub judice,
alaluz de las anteriores premisas.

En este punto de la argumentacion, resulta pertinente traer a colacion lo sustancial
de los fundamentos con base en los cuales la Secciéon Cuarta del Consejo de
Estado declaré la nulidad del aparte que a continuacion se subraya de la letra b)
del articulo 8° del Decreto reglamentario 650 de abril 3 de 1996, expedido por el
Gobierno Nacional, “por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 223 de 19957,
acto administrativo general de cuya eficacia —segun lo aducen los accionantes—
se derivaron los perjuicios que solicitan les sean indemnizados en el presente
proceso; el segmento normativo en cuestion, conviene reiterarlo, establece lo
siguiente :

“Articulo 8°. Base gravable en la inscripcion de contratos o reforma de
sociedades y otros actos. Para los actos, contratos o negocios juridicos
que se relacionan a continuacién, el impuesto de registro se liquidara asi :

b) En la inscripcion del documento sobre aumento del capital suscrito o de
aumento de capital social, el impuesto se liquidara sobre el valor del
respectivo aumento de capital;...”

La Seccion Cuarta de esta Corporacién expulsé del ordenamiento juridico el texto
normativo antes citado, con base en los siguientes planteamientos:

“En efecto, se observa que el articulo 226 inciso 1° de la ley 223 de 1995,
como ya se precisO, se refiere a los actos que de conformidad con las
“disposiciones legales” deban registrarse, y que dichas disposiciones legales
contenidas en los articulos 26 y 28-10 del Cédigo de Comercio, establecen
que solamente mediante “ley”, (la expedida por el Congreso en desarrollo de
lo previsto en el art. 150 de la Carta), es posible ordenar la inscripcion en el
registro de determinadas personas y actos. Por consiguiente, pretender
derivar de un decreto reglamentario, como lo es el 1154 de 1984, el




fundamento “leqgal” del reqgistro como lo pretende la norma acusada,
desborda en forma ostensible el marco de la potestad reglamentaria
consagrada en el articulo 189-11 de la Carta.

No sobra hacer notar que el articulo 376 del Codigo de Comercio, al que
hace referencia el decreto reglamentario 11564, en parte alguna de su texto
consagra obligacion de registrar acto, contrato ni negocio juridico alguno y
por lo mismo no es de aquellos textos legales a los que se refiere el articulo
226 de la ley 223 de 1995 en relacion con el hecho generador del impuesto
de registro, ni a los contenidos en los articulos 26 y 28-10 del Cbdigo de
Comercio, asi como lo preciso el Ministerio Publico.

(...)

Las anteriores razones son suficientes para acceder a las suplicas de la
demanda, ante la evidente violacion del articulo 226 de la ley 223 de 1995
por parte del acto acusado, que adicionalmente también desconocié el
articulo 338 de la Constitucién, al pretender establecer un_nuevo hecho
generador _del impuesto de reqistro _mediante _un decreto reglamentario
expedido por el Gobierno Nacional, sin tener en cuenta que la facultad
impositiva _reside en el leqislador. Ademas, la exigencia de la consagracion
legislativa es mas comprensible aun si_se tiene en cuenta que se esta en
presencia__de un _impuesto departamental que obligatoriamente debe
derivarse de la ley, en la forma ordenada en el art. 338 de la Constitucion™°
(énfasis afnadido).

Los apartes transcritos y destacados del fallo en mencién dejan ver a las claras
que existia una evidente contradiccion entre el precepto reglamentario que
consagraba la obligacién tributaria de marras y la Constitucién Politica, junto con
la Ley 223 de 1995, circunstancia que hace evidente, por las razones expuestas
en el presente pronunciamiento, que en el asunto sub examine ocurrié una falla en
el servicio consistente en ejercer la potestad reglamentaria, por parte del Gobierno
Nacional, en cuanto se ejercié de manera contraria a la Constitucion y a la ley.

El acto administrativo general producto de la referida falla en el servicio,
adicionalmente, es la fuente directa —en el sentido de que no mediaron actos
administrativos de alcance individual que pudieren haber sido demandados a
través del ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho— de los
dafios cuya reparacion reclama la parte actora, por manera que el cauce procesal
elegido por la demandante, vale decir, el de la accidn de reparacion directa, fue el
correcto, de acuerdo con la jurisprudencia de esta Seccion.

En este orden de ideas, probados como se encuentran en el expediente los pagos
efectuados por la sociedad demandante —dafio—; la expedicién del Decreto 650 de
1996 por el Gobierno Nacional —actuacion contraria a Derecho desplegada por
una autoridad publica— y la declaratoria en firme de nulidad del mismo en el aparte
referido —falla en el servicio—, asi como el nexo causal entre ésta y el dafno en
comento, concurren en el sub lite los presupuestos para declarar la
responsabilidad patrimonial de la entidad demandada con fundamento en el titulo
juridico de imputacion consistente en la falla en el servicio.

Asi las cosas, de acuerdo con lo solicitado por la Delegada del Ministerio Publico
interviniente en esta instancia, se confirmara la sentencia consultada, mediante la
cual el Tribunal Administrativo de Cundinamarca accedié a las suplicas de la

40 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia del 4 de
septiembre de 1998; Consejero Ponente: Daniel Manrique Guzman; Radicacién namero: 8705.



demanda, pero con fundamento en las razones aqui expuestas y se dispondra
tanto la actualizacion de las sumas pagadas por la sociedad accionante, como el
reconocimiento de los intereses remuneratorios de rigor, en los términos en los
cuales fue ordenado su pago por el Tribunal a quo.

2.5. Liquidacioén de perjuicios.

Para efectos de liquidar los correspondientes perjuicios materiales causados a la
parte actora, el Tribunal a quo, correctamente en criterio de la Sala, ordend la
devolucion de las tres sumas de dinero que Makro de Colombia S.A., habia
pagado, en tres momentos distintos, por concepto del tributo irregularmente
creado, sumas que fueron actualizadas desde el momento en el cual se produjo el
pago de cada una de ellas y hasta la fecha de la sentencia de primera instancia
—dafno emergente—; por otra parte, se ordend el reconocimiento del interés legal
—6% anual, de acuerdo con lo preceptuado por el articulo 1617 del Cadigo Civil—
respecto de cada una de las tres sumas en cuestion, desde el pago de las mismas
por parte de Makro de Colombia S.A., y hasta la fecha de la sentencia de primera
instancia.

La Sala reiterara el mismo procedimiento de liquidacién, simplemente tomando
como nueva referencia temporal la fecha del presente pronunciamiento.

a. Pago efectuado el dia 23 de septiembre de 1996, por valor de $88°060.600
(recibo de pago obrante a fl. 6, c. 2).

Ind. final (enero 2012)
RA =VH

Ind. inicial (septiembre 1996)

Ind. final (109,96 )
RA = $88°060.600
Ind. inicial (37,0)

RA = $261°706.583,00.
Subtotal (1) dafio emergente: $ 261°706.583,00.

Intereses= VH x (0.5 (interés legal mensual) x N° de meses)
100

Intereses= $88°060.600 x 0.5 x 185
100

Intereses= $ 81°456.055,00.
Subtotal (1) lucro cesante: $ 81°456.055,00.

b. Pago efectuado el dia 25 de octubre de 1996, por valor de $186°627.800 (recibo
de pago obrante afl. 12, c. 2).

Ind. final (enero 2012)
RA =VH

Ind. inicial (octubre 1996)

Ind. final (109,96)



RA = $186'627.800
Ind. inicial (37,42)
RA = $548'412.424,00.

Subtotal (2) dafio emergente: $ 548'412.424,00.

Intereses= VH x (0.5 (interés legal mensual) x N° de meses)
100

Intereses= $186°627.800 x 0.5 x 184
100

Intereses=$ 171°697.576,00.
Subtotal (2) lucro cesante: $ 171°697.576,00.

c. Pago efectuado el dia 1 de abril de 1998, por valor de $229°582.400 (recibo de
pago obrante a fl. 18, c. 2).

Ind. final (enero 2012)
RA =VH

Ind. inicial (abril 1998)
Ind. final (109,96)
RA = $229°582.400

Ind. inicial (49,64)

RA = $ 508°559.241,00.
Subtotal (3) dafio emergente: $ 508°559.241,00.

Intereses= VH x (0.5 (interés legal mensual) x N° de meses)
100

Intereses= $229'582.400 x 0.5 x 166
100

Intereses=$ 190°553.392,00.

Subtotal (3) lucro cesante: $ 190°553.392,00.

Total dafio emergente: $ 1.318°678.248.,00.

Total lucro cesante: $ 443°707.023,00.

Total perjuicios materiales: $ 1.762’385.271,00.

2.6. Costas.

Habida cuenta de que para el momento en el cual se profiere este fallo, el articulo
55 de la ley 446 de 1998 indica que solo hay lugar a la imposicion de condena en
costas cuando alguna de las partes hubiere actuado temerariamente y, en el sub

lite, ninguna procedié de esa forma, en el presente asunto no habra lugar a
imponerlas.



En mérito de lo anteriormente expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, administrando justicia
en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO: Confirmanse los numerales primero, tercero y cuarto y modificase el
numeral segundo de la sentencia consultada, esto es la proferida el 20 de febrero
de 2003 por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, por las razones
expuestas en el presente proveido y, en consecuencia, condénase a la Nacion-
Ministerio de Hacienda y Creédito Publico, a pagar, en favor de la sociedad Makro
de Colombia S.A., la suma de mil trescientos dieciocho millones seiscientos
setenta y ocho mil doscientos cuarenta y ocho pesos moneda corriente ($
1.318°678.248.,00), por concepto de perjuicios materiales en la modalidad de dafo
emergente y la suma de cuatrocientos cuarenta y tres millones setecientos siete
mil veintitrés pesos moneda corriente ($ 443°707.023,00), por concepto de
perjuicios materiales en la modalidad de lucro cesante.

SEGUNDO: Para el cumplimiento de esta sentencia expidanse copias con destino
a las partes, con las precisiones del articulo 115 del Cédigo de Procedimiento Civil
y con observancia de lo preceptuado en el articulo 37 del Decreto 359 de 22 de
febrero de 1995. Las copias destinadas a la parte actora seran entregadas al
apoderado judicial que ha venido actuando.

TERCERO: Todas las comunicaciones que se ordena efectuar en esta sentencia
seran libradas por el a quo.

CUARTO: Ejecutoriada esta providencia devuélvase el expediente al Tribunal de
origen para su cumplimiento.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

HERNAN ANDRADE RINCON

MAURICIO FAJARDO GOMEZ CARLOS ALBERTO ZAMBRANO B.



